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Prefacio

DEFINIR Y EMPRENDER UN PROYECTO EDITORIAL BINACIONAL constituye una labor
compleja, inédita en algunas de sus aristas y fundamentalmente apasionante, en
ello concurren multiples factores entre los que hay que destacar, en primer lugar,
la eleccidn del tema o problema a desarrollar, el cual debe despertar el interés de
los involucrados de manera que tengan la amplia disposiciéon de darle cabida en su
agenda personal e institucional; seleccionar desde luego el equipo de trabajo o con-
junto de autores de un universo por cierto muy selecto de suyo, dado el nivel de es-
pecializacion requerido; en tercer lugar proceder a llevar a cabo una fina labor de lo-
gistica académica, consistente en la comunicacidn constante entre los participantes
y, particularmente, entre los coordinadores de la obra; parte esencial consiste en la
revision de las aportaciones, el acuerdo con los autores, a fin de realizar los ajustes y
correcciones pertinentes, es decir, un trabajo de realimentacién constante que vaya
en beneficio del conjunto de la obra; asi mismo como parte fundamental, la elecciéon
de las empresas editoriales que le daran la forma definitiva a la obra colectiva, como
paso previo a la difusién en primer término a un publico mayor, especializado y a
un publico interesado en el tema que la obra desarrolla, ni mas ni menos que pasar
de lleno a la relacion dialdgica del conocimiento cientifico, consistente en socializar
las ideas en torno a un problema especifico, ejercicio a través del cual se pretende
aportar elementos para un mayor bienestar social, asi como para atender problemas
o asuntos de interés publico.

Llegar a feliz término de una empresa como la brevemente descrita nos motiva a
dejar asentada nuestra gratitud y agradecimiento, tanto a nuestros colegas como a
las instituciones involucradas que hicieron posible concretar una obra que ha des-
pertado un gran interés en publicos con perfiles diferenciales y especificos, tanto
en la Union Americana como en México. Por tanto, estamos en deuda con muchas



personas sin las cuales este libro no habria sido posible. En primer lugar, nos gusta-
ria dar las gracias al Dr. Ricardo Paredes Solorio, patrocinador del seminario sobre
La Agenda de Gobierno en México: Retos y perspectivas de la democracia que tuvo
lugar en marzo de 2012, el cual dio origen a la idea de este libro.

Nos gustaria agradecer a los autores que contribuyeron con sus aportaciones para
este libro: David Arellano Gault, RaJade Berry-James, Espiridion (“Al”) Borrego, En-
rique Cabrero Mendoza, José Luis Cisneros, Oscar Mauricio Covarrubias Moreno,
Kurt A. Johnson, Miguel Moreno Plata, Mike Noll, Ramona Ortega-Liston, Angé-
lica Pérez Ordaz, Adriana Plasencia Diaz, Denis Proulx, Mario Rivera, José Anto-
nio Rosique Canas, Gloria Rosique Cedillo, Sofia Alejandra Solis Cobos y Ricardo
Uvalle Berrones. Sin su experiencia y su voluntad de contribuir con capitulos sobre
diversos temas de gestion en los EEUU y México, la politica publica y politicamente
sensible, este libro no seria hoy una realidad.

Agradecemos el apoyo constante y la respuesta ofrecida por nuestro editor Lara Zo-
ble, y expresamos nuestro reconocimiento a Taylor & Francis por concedernos de-
rechos para la edicién en espanol. Esperamos fervientemente que la publicacién de
un libro inherente a una preocupacién compartida entre los EEUU y México, en dos
idiomas, con un editor mexicano y uno estadounidense, servira para proyectar el
tipo de cooperacion que se necesita si los gobiernos de nuestros paises canalizaran la
crisis del trafico de drogas ilegales para mejorar la administracién publica en ambas
naciones, y tal vez para mejorar las relaciones entre éstos a mediano y a largo plazo.

Nuestro reconocimiento a Maria Concepcién Beltran Lépez por la minuciosa revi-
sién de estilo efectuada, a través de la cual fue posible evitar una serie de omisiones
y por el contrario hacer mas agil y fluida la lectura de nuestro texto.

Queremos expresar también un amplio reconocimiento al Mtro. Victor M. Martinez
Beltréan por el empeno demostrado que lo ha llevado a hacer gala de una inagotable
paciencia y por la creatividad que ha impreso en el disefio de la portada de nuestro



libro, asi como en el formato final con el que se presenta, caracteristicas que, sin
duda, brindan un realce especial a esta obra colectiva.

Donald E. Klingner Roberto Moreno Espinosa
Denver, Colorado, Amecameca, Estado de México,
EEUU Meéxico
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En marzo de 2012, a partir de los planteamientos de Donald efectuados en el foro: La
agenda de gobierno en México, se gesto la idea de analizar desde la perspectiva y accion
de la administracién publica uno de los problemas calificados como complejos y maldi-
tos que cruzan nuestros paises: el narcotrafico y el crimen organizado, visto como una
oportunidad que no puede ser obviada por parte de México ni de los Estados Unidos, y
mucho menos de quienes cultivamos el estudio de la administracion publica, tanto como
fenémeno histérico o como objeto de estudio, y teniendo presente que la administraciéon
publica de cada uno de estos paises atiende el problema desde diferentes angulos y estra-



tegias, pero también se deben ver, analizar y enfocar como un problema comun y eso es
precisamente lo que nos propusimos al elaborar este libro. Desde esta perspectiva quiero
dejar asentado mi agradecimiento a los colegas, norteamericanos, canadienses y mexica-
nos que aceptaron compartir este proyecto editorial, todos ellos ya mencionados.
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puesta de nuestra finada amiga Janette Klingner quien en todo momento apoy¢ esta ini-
ciativa, vaya para ella mi imperecedero recuerdo de amistad, carino y reconocimiento.
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1 La tormenta perfecta: el trafico de drogas
en la region transfronteriza de México
y Estados Unidos como una oportunidad
no reconocida para el fortalecimiento
de la administraciéon publica

Donald E. Klingner

Prefacio

ES FACIL APRECIAR EL IMPACTO DE LA “GUERRA CONTRA EL NARCOTRAFICO” en la vida
cotidiana cuando se viaja por México. Los noticieros en television y los periddicos estan
llenos de notas sensacionalistas sobre secuestros, asaltos y asesinatos, tanto en las ciu-
dades mas afectadas como Ciudad Judrez y Nogales en la frontera con EEUU, como en
aquellas como Veracruz y Culiacdn ubicadas en los principales corredores sur-norte del
narcotrafico, a lo largo del Mar Caribe y del Océano Pacifico (Vulliamy 2010). Hay rete-
nes de control en las carreteras vigiladas por camiones llenos de soldados enmascara-
dos, ello para reducir el riesgo de represalias contra sus familiares, estan a cada lado, con
letreros que amenazan con condenas de 70 afios de prisién a quienes cometan secuestro
extorsivo. Incluso en las zonas relativamente seguras, la gente estd preocupada por la
amenaza que representan el narcotrafico y el crimen organizado para la estructura fa-
miliar, los valores y el sentido de comunidad tradicional de México.

Existen tendencias observables respecto a la violencia generada por el narcotrafico en

Meéxico: La primera es que la violencia relacionada con las drogas se ha vuelto extrema-
damente elevada desde el ano 2005, especialmente con los aumentos dramaticos en el



nivel de violencia en 2008—2009 (Shirk 2010) y 2010—2011 (Stratfor 2012). Esta violencia
se llevé a cabo a pesar de o tal vez, algunos dirfan, como resultado de los esfuerzos ma-
sivos de Estados Unidos y del gobierno Mexicano para acabar con el trafico de drogas.
La segunda es que existen importantes dindmicas geograficas en la distribuciéon de la
violencia, ésta se encuentra muy concentrada en tan sélo unos pocos estados clave consi-
derados criticos en el narcotréfico (tales como Chihuahua, Durango, Guerrero y Sinaloa)
(Stratfor 2011). Los afectados son primordialmente los funcionarios publicos, policias,
mujeres y menores de 18 anos. De gran preocupacién para los funcionarios y los ciudada-
nos de Estados Unidos es el temor de que esta violencia transfronteriza del narcotrafico
se extendera de México a lo largo de los EEUU (Stratfor 20124, Stratfor 2012b).

Ser estadounidense tampoco ayuda. Al menos hasta hace poco, la mayoria de los mexi-
canos se consideraban transeuntes inocentes, rehenes de una insaciable demanda de
EEUU de fuerza de trabajo, ahora bien, aun cuando la evidencia indiscutible de la par-
ticipacién activa de México en el narcotrafico aumenta y sus efectos sobre la sociedad
mexicana parecen irrefutables, revelaciones recientes confirman la complicidad activa
(o aun la culpabilidad) del gobierno de EEUU en el trafico de armas y el lavado de di-
nero. El programa llamado Rdpido y Furioso fue disefiado para permitir que la Oficina
de Alcohol, Armas de Fuego, Tabaco y Explosivos de EEUU (ATFE) rastreara el flujo de
armas ilegales a los carteles mexicanos. Una operacion similar de la Agencia Anti—
Drogas de EEUU (DEA) fue disefiada para permitir a sus agentes rastrear el flujo y el
lavado de fondos (Realuyo 2012).
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Este capitulo pretende (1) revisar la historia reciente del narcotrafico en México y las
politicas de México y Estados Unidos para combatirlo, (2) situar esta historia y las poli-
ticas publicas en el contexto de las complejas relaciones histéricas entre ambos paises,
(3) proponer que esta “tormenta perfecta” represente una oportunidad importante para
fortalecer la capacidad de la administracion ptblica en ambos lados de la frontera y (4)
sugerir algunas medidas para hacerlo posible.

La Historia reciente del Narcotrafico en México, y las Politicas Pablicas de México
y los Estados Unidos orientadas a su combate

Hace por lo menos un siglo, grandes cantidades de marihuana mexicana se importaban
de contrabando hacia los Estados Unidos, lo que se increment6 durante los afios treinta
con el aumento en la prohibicién de estupefacientes en ese pais, empleando para ello
las mismas organizaciones criminales que habian trabajado para el contrabando de
alcohol en los EEUU durante la década de los veinte cuando fue la prohibicién. Poste-
riormente, la importacién de drogas de México aumenté después de la Segunda Guerra
Mundial lo cual fue catalizado por el movimiento del crimen organizado de los EEUU
hacia Las Vegas y la costa oeste.

Con el advenimiento de la “guerra contra las drogas” y la creacion de la DEA en los EEUU
en 1971, se intensificaron enormemente los esfuerzos de este pais para controlar la pro-
duccioén y distribucion de drogas. En principio, estas negociaciones se centraban en la
produccién y el envio de cocaina desde Colombia a través del Caribe y del Sur de Flori-
da. El éxito de estos esfuerzos, sumados a una demanda aparentemente insaciable en los
EEUU, llevé al desarrollo de rutas terrestres alternativas, a través de América Central y
México hacia Texas, Nuevo México, Arizona y California.

A partir de la década de los 90, las grandes operaciones de trafico de drogas se convir-
tieron en una realidad en México. Casualmente, este narcotrafico fue aumentado por
otros cambios simultdneos tanto en México como en los EEUU, en primer lugar, México
estaba experimentando un periodo intenso de desarrollo econémico, integracién y co-



mercio con los EEUU, de hecho, los mismos factores que impulsaron legitimos intereses
econémicos —la nueva economia global, en general- también beneficiaron a las Orga-
nizaciones Criminales Transnacionales (OCT) y otros elementos de la economia ilegal
(Astorga Almanza 2010). De igual manera, la aprobacién del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN) en 1994, gener6 un “mercado gris” a lo largo de la frontera
México—-Estados Unidos, especialmente entre los cruces fronterizos de las ciudades de
Nuevo Laredo, Reinosa, Ciudad Judrez y Tijuana. Los mexicanos residentes en los Es-
tados Unidos, tradicionalmente realizan viajes de regreso a México en Navidad y vaca-
ciones de Semana Santa, trayendo juguetes, aparatos electrénicos y accesorios de aquél
pais para sus familias y amigos. Por su parte, los empresarios mexicanos expandieron
el comercio y son compradores provenientes de San Diego, El Paso y San Antonio; lo
anterior beneficié los mercados formales e informales a lo largo de México. Este incre-
mento de cruces fronterizos incluyé toda clase de comerciantes en pequena escala. Asi
mismo, muchos comerciantes mexicanos acudieron a estas ciudades para abastecerse
de mercancias, que después vendian en los mercados rodantes (los llamados mercados
de pulgas), lo cual se dio en diversas escalas, desde los comerciantes que transportaban
las mercancias en una maleta o bolsa, hasta el contrabando en contenedores que atrave-
saban la frontera internacional hacia México.

Los contrabandistas han empleado aviones, submarinos y sofisticados tiineles equipados
conrieles, luz y sistemas de ventilacion, desde esta perspectiva, es comun que se realicen
operaciones de las OCT, lo que es una extension logica de las redes econémicas y sociales
que histéricamente han existido a través de la frontera entre Estados Unidos y México,
que han impulsado las ganancias y también incrementado las practicas delictivas (coer-
cién, extorsion y violencia), (Sandoval, 2012). Esta tendencia histérica —que legitima y
deslegitima—, ha dado lugar a lo que podria llamarse una “tormenta perfecta” vinculada
al trafico de drogas ilegales que consiste en la transportacion de éstas a la frontera norte
y de armas de fuego y dinero hacia el sur, que cruzan una frontera de 2000 millas que
dividen a México y los Estados Unidos.
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Después de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001, la seguridad de la
frontera sur ha sido de la mdxima prioridad en la politica exterior estadounidense hacia
México. Dentro de esta agenda, los principales temas han sido blindar la frontera ante
posibles ataques terroristas y la lucha contra el narcotrafico y el crimen organizado.
México, por su colindancia geogréfica y por ser uno de los principales paises de trafico
de enervantes, es un Estado estratégico en la politica de seguridad nacional de Estados
Unidos. Washington posicion¢ la agenda bilateral en contra al narcotrafico como uno
de los asuntos prioritarios en su relacién con México. A partir de entonces, el eje prin-
cipal de la relacion entre Washington y México ha sido la seguridad. En efecto, después
del término de la guerra fria, el tema del narcotrafico se convirtié en la peor amenaza
para la seguridad nacional de Estados Unidos, sustituyendo al peligro que representaba
la Unién Soviética (Valeriano y Powers, 2010).

En este contexto surgio la Iniciativa Mérida en 2007, cuya finalidad es la cooperaciéon
bilateral para el combate al narcotrafico y las organizaciones criminales transnacionales
ligadas al mismo (Ribando Seelke y Beittel, 2009). La seguridad nacional y el combate al
narcotrafico se convirtieron en la prioridad del gobierno de Felipe Calderén, asi la politi-
ca exterior quedo supeditada a estas metas. La Iniciativa Mérida no representa un nuevo
paradigma de cooperacion entre México y Estados Unidos, aunque tiene algunos elemen-
tos novedosos para la relacion bilateral. Es un mecanismo de cooperacién entre ambos
paises para generar un bien comuin que es altamente prioritario para los dos gobiernos:
un Estado mexicano mas fuerte y mejor posicionado para combatir al narcotrafico y al
crimen organizado, lo cual repercutira en una mayor estabilidad y seguridad en el pais
(Velazquez y Schiavon, 2009; Benitez Manaut 2008 y Meyer Rodriguez & Kuri, 2011).

La existencia de coincidencias en la percepcion, ideas e intereses sobre el problema del
narcotrafico entre los gobiernos de Estados Unidos y de México, crea mayores oportu-
nidades para construir esquemas de cooperacion bilateral. Primera, la seguridad na-
cional y, dentro de la misma la lucha contra el narcotrafico, que se convirtié reitero,
en la prioridad central del gobierno de Felipe Calderdn desde el inicio de su adminis-
tracién; mientras que la politica exterior fue un tema de segunda importancia en la



politica pablica la cual adquiere relevancia cuando sirve para apuntalar la lucha contra
la inseguridad y el narcotrafico (Chabat 2010 c). El segundo es que la Iniciativa Mérida
no representa un nuevo paradigma de cooperaciéon entre México y Estados Unidos ya
que, anteriormente, han existido esquemas de colaboracién bilateral en materia de
seguridad; sin embargo, este mecanismo tiene algunos elementos novedosos para la
relacidén bilateral (Bonner, 2012).

A pesar de las expectativas de cambios positivos, a partir de 2009 la administracion
de Barack Obama ha mostrado multiples signos de continuidad y pocos indicadores de
cambios en su politica exterior hacia México. La ausencia de un giro profundo se debe
a dos factores: (1) la estructura de la relacién contemporanea binacional es demasia-
do inflexible para permitir cambios profundos, (2) existen actores multiples —organi-
zaciones gubernamentales y no gubernamentales— que contribuyen al proceso de la
toma de decisiones sobre temas comunes en la agenda bilateral y limitan la habilidad
para hacer cambios en las temas de la agenda binacional. Ademads, dado que cada pais
tiene sus propias preconcepciones sobre su contraparte, no es posible hacer cambios
bésicos en la estructura ni en las politicas a menos que se hagan cambios en las actitu-
des subyacentes (Veldzquez, 2011).

Histéricamente, la relacion entre México y Estados Unidos ha oscilado entre el conflicto
y la cooperaciéon. Desde el inicio de los contactos bilaterales, Washington ha tratado
de proyectar sus propios objetivos e intereses hacia su vecino del sur. Entre los mds
importantes han sido: control de la frontera para garantizar la seguridad nacional es-
tadounidense, apertura comercial y financiera, expansion territorial, evitar la expan-
sién comunista, y la proteccion a los intereses estratégicos estadounidenses, entre otros.
Cuando los intereses entre los dos paises coinciden y las percepciones e ideas sobre los
problemas comunes son similares, entonces existen amplias posibilidades de construir
esquemas de cooperacion bilaterales. Sin embargo, cuando México no comparte dichos
objetivos y las percepciones sobre los problemas de interés comtin son disimiles, enton-
ces la relacion puede tender hacia el conflicto.



Desde el punto de vista mexicano, la guerra contra las drogas dificulta el desarrollo
institucional democratico, o mds exactamente, impide la expansion de las practicas e
instituciones democraticas. Estos efectos vienen contra el telén de fondo de los verda-
deros avances democraticos en las tltimas dos décadas, incluyendo el desarrollo de los
procedimientos electorales, ahora mas transparentes y creibles, la aparicién de un cuer-
po legislativo firme y dividido, las reformas judiciales, y los aumentos en el federalismo
y la descentralizacion. Yuxtaponen en contra de esta democratizacién real, la guerra
contra las drogas que mantiene ciertas tendencias autoritarias del Estado mexicano y
fomenta la corrupcién y la impunidad, lo que reduce la eficacia de las reformas judiciales
y complica la profesionalizacion de la rama judicial. La crisis de seguridad generada por
la guerra contra las drogas, fomenta la ampliacién de la potencia del ejecutivo. Al mis-
mo tiempo, la guerra contra las drogas socava el federalismo, aumentando el poder del
gobierno central, en contraste al poder de los estados y municipios (Lindau 2011).

A un nivel tedrico, es posible pensar en la tormenta perfecta como un “circulo vicioso,”
la expresion contemporanea de la interseccion de tres tendencias que debilitan la cul-
tura politica mexicana histérica: (1) la debilidad del gobierno local en comparacién al
gobierno nacional, (2) el papel del gobierno civil en comparacion al rol de las Fuerzas
Armadas, y (3) el lugar de la sociedad civil en comparacién a los amplios poderes de un
gobierno autoritario y del narcotrafico (Morales Oyarvide, 2011). El narcotrifico ma-
lamente afecta a los Estados y las ciudades ubicadas en la zona fronteriza, y revela la
tendencia histérica desde la época de los aztecas hacia el autoritarismo y sobre centra-
lizacién (Klingner, 2000, Klingner y Arellano Gault, 2006). En segundo lugar, el empleo
de las Fuerzas Armadas refleja tal tendencia centralista, ademds la falta de confianza
en las agencias publicas civiles encargadas de la seguridad publica (las policias, los go-
biernos estatales y locales). En suma, refleja la debilidad de las fuerzas de la comunidad
trabajando juntas y de superar las actitudes subyacentes de cinismo y fatalismo en la
cultura politica mexicana (Rubio, 2011). En un anélisis sobre los términos y condiciones
de la Iniciativa Mérida, Chabat (2010 c:6) advirtié que en su aplicacioén en territorios
con grandes rezagos de pobreza y desigualdad, “el programa criminaliza la lucha social
y otras acciones reivindicativas de caracter civil, refuerza una guerra abierta contra los



carteles de la droga y justifica el uso extendido de medios violentos para combatirlos, al
tiempo que posibilita los abusos, enfrentamientos en espacios publicos y la violacién de
derechos humanos de la poblacion por parte de fuerzas militares y policiacas.”

No es posible pensar en los efectos acumulativos de tales tendencias, sin dejar de plan-
tear las perspectivas de una guerra global interminable en contra al narcotréfico. De
igual manera, el papel de los paises latinoamericanos como productores, exportadores y
como escenarios del transito de los estupefacientes no se explica sin tomar en cuenta la
prohibicién de este tipo de drogas en Estados Unidos, ni su consolidacién a lo largo del
siglo hasta convertirse en un régimen de control internacional (Serrano, 2010). En 2009
el Centro Nacional de Inteligencia sobre Narcotrafico de EEUU calcul6 que el trafico de
organizaciones transnacionales criminales de México y Colombia contribuyé entre $17
mil y $38 mil millones de délares al afio en los ingresos brutos al por mayor de la venta
de drogas en los Estados Unidos. En comparacioén, los ingresos de Google en todo el
mundo en 2009 fueron de $ 23.6 mil millones (Kellner y Pipitone, 2010). Como respon-
dié6 el estimado Ignacio Pichardo Pagaza (2009) a una pregunta sobre el papel de México
en el narcotrafico: “Hay oferta y hay demanda.”

La Complejidad de las Relaciones entre México y los Estados Unidos

La historia proporciona los simbolos y ratifica los mitos que los paises utilizan para
definirse a si mismos. En este sentido, la historia de los Estados Unidos, como se la
entiende cominmente, confirma un profundo perjuicio en contra de las raices de los
EEUU en Espafa y América Latina. Es pertinente recordar que mucho antes de que los
britanicos desembarcaran en Jamestown y Plymouth, los espaoles colonizaron Florida
y lo que llamaron Nueva Espaiia; asimismo, mucho antes de la expediciéon de Lewis y
Clark (1803-1805), los exploradores espaiioles viajaron al rio Mississippi desde Florida,
crearon el Camino de Santa Fe de Nueva México al norte de Colorado, y construyeron el
Camino Real y una red extensa de las misiones en California. Debido a esto, la historia
de EEUU debe ser entendida no como la historia de Estados Unidos, sino de las Américas
y la cultura de EEUU entendida tanto como hispana como anglosajona (Hurtado, 2012).



Los expertos indican que la relacién estructural entre México y los Estados Unidos se
caracteriza por una “relacion especial,” una creciente asimetria, un patrén que simul-
taneamente combina conflicto y cooperacién, una creciente interdependencia, com-
puesta de asuntos domésticos e internacionales (es decir, las cosas “intermésticas”) ,
una relacién complicada, y una relacién intensa (Velazquez, 2011). Dichas caracteristi-
cas se han definido en una manera que la relacion bilateral mantiene una inercia dificil
de romper (Selee, 2005).

Dentro de los EEUU las percepciones sobre México tienden a reflejar las consecuencias
negativas de la inmigracién mexicana —legal e ilegal- en nuestros sistemas de educa-
cién, de salud publica y de justicia penal. Muchos ciudadanos, incluidos los inmigrantes
naturalizados, desde hace mucho tiempo han denunciado la inmigracién ilegal y nues-
tra falta de una politica coherente de inmigracién nacional. Los conservadores tienden
a resistirse a la influencia de extranjeros no asimilados y con frecuencia gritan, “Inglés
solamente” para reducir los efectos negativos percibidos en la cultura, idioma y valores
tradicionales subyacentes de los EEUU, aunque aceptan que la inmigracion de trabaja-
dores jovenes es necesaria para mantener el crecimiento econémico, por lo que ellos
también podran favorecer controles mas estrictos sobre la inmigracién para mantener
fuera a los que pudieran quitarles empleos a los estadounidenses nativos.

Por lo tanto, debido a que la perspectiva estadounidense sobre México para la mayoria
refleja la preocupacion de tal pais por la inmigraciéon mexicana, los estadounidenses
estamos poco informados acerca de cémo los mexicanos nos ven, y por qué. Los estado-
unidenses no saben, por ejemplo, que:

Los mexicanos en general creen que los estadounidenses tienen prejuicios con-
tra ellos y su pais. EEUU es el mayor socio comercial de México, y éste es
nuestro tercer mayor socio (después de China y Canadd), A pesar de nuestra
estrecha interdependencia econémica, la politica exterior de EEUU relacio-
nada con México parece oscilar entre dos ineficaces extremos (el abandono
y la intervencién), en formas reaccionarias y miopes. Nuestra incapacidad
para afrontar de manera honesta y abierta la demanda de la economia de los



EEUU de trabajadores mexicanos, se considera hipdcrita. En ojos mexicanos,
el muro en la frontera es una expresion flagrante de este escondido prejui-
cio. Dado que el 9/11 todos los terroristas entraron a los EEUU desde Canadi,
¢Cudl objetivo de seguridad nacional estadounidense justifica la esgrima de
la frontera entre los EEUU y México? Ni en medio de nuestra propia campaia
electoral presidencial, serd factible que impulsemos cualquier cambio bdsico
en nuestra politica inmigratoria antes de noviembre de 2016, si es que eso
sucede alguna vez.

Los mexicanos siempre se han movido hacia atrds y adelante a través del Rio
Grande/Rio Bravo. Hasta 1848, California, Arizona, Nuevo México y Colo-
rado fueron parte de México (lo que se llamaba la Nueva Espana). Histdrica-
mente, las personas siempre se han movido debido a condiciones econ6mi-
cas comparativas. Desde el afio 2007, debido al crecimiento que observa la
economia mexicana respecto de la de los EEUU, el flujo neto de inmigrantes
(legales o ilegales) y de dinero (las remesas) ha regresado de los EEUU a México
—contrariamente a lo que insisten en sefalar los politicos conservadores esta-
dounidenses—. Por desgracia, y en contraste con los tratados que subyacen a
la Unién Europea, el Tratado de Libre Comercio de América del Norte (1994)
abarca el movimiento solamente de mercancias dentro de Canada, México y
EEUU, pero no de personas.

Los mexicanos ven la migracion para los EEUU desde sus propios intereses econo-
micos y sociales. La cerca, la seguridad fronteriza y los costos y riesgos asociados
con el tratamiento de los seres humanos a manos de los coyotes llevan a mu-
chos a permanecer en México. No obstante, en muchos pueblos y en el campo,
el flujo continuo de hombres y mujeres en edad de trabajar y en busca de tra-
bajo, tanto de los EEUU como de las grandes ciudades mexicanas, ha alterado
negativamente los sistemas establecidos de la agricultura, la educacién rural, la
gobernacion de pueblecitos y el desarrollo econémico (Rodriguez, 2012).

Meéxico ha tenido siempre una relaciéon de amor—odio con los EEUU. Amor debi-
do a sus riquezas, sus oportunidades y la historia en comun; odio debido a sus
riquezas, sus interminables intervenciones econémicas, politicas y militares y



sus prejuicios. Hace un siglo, el presidente Porfirio Diaz expresé un dicho mas
recientemente atribuido a Carlos Fuentes: “Pobre México, tan lejos de Dios y
tan cerca de los Estados Unidos.”

La Tormenta Perfecta representa una oportunidad no reconocida para fortalecer la
capacidad de la gobernanza

A pesar de estas percepciones y condiciones negativas existentes, esta tormenta perfecta
crea una oportunidad no reconocida para construir enlaces mds cercanos y fuertes a
largo plazo entre las entidades mexicanas (estatales, locales, nacionales y organizaciones
no gubernamentales) y sus contrapartes estadounidenses, a fin de combatir la amenaza
en comun que representa el narcotrafico y el crimen organizado. Asi que necesitamos
aceptar que una crisis tan enorme como esta es demasiado buena para desperdiciarla, y
utilizamos la amenaza causada en México y los Estados Unidos por el narcotréfico para
construir la capacidad de gobernanza en ambos lados de nuestra frontera compartida.

Aunque los expertos sobre asuntos en México y América Latina hayan identificado
puntos débiles en dreas especiales, ellos también manifiestan claramente excepciona-
les puntos fuertes en otras dreas. México no fracasara si tiene la capacidad de atender
las necesidades bésicas de su poblacidn, celebrar elecciones libres y justas y ejercer el
control civil sobre las fuerzas armadas. Por lo tanto, Estados Unidos debe reconocer a
Meéxico como un socio estratégico permanente, en lugar de un vecino frecuentemente
echado al olvido. Muchos de los comentarios reflejan las tensiones que existen entre
las dos naciones como objetos de una larga historia de cooperacién, competencia y
compromiso, mientras que una gran cantidad de literatura, en gran parte escrita por
autores mexicanos, clama que Estados Unidos comprenda la relacién polémica que
existe entre las dos naciones (Nava, 2011).

En el 4mbito de politicas domésticas, se infiere que cada pais reconozca sus propias

debilidades y enfoquen sus propios esfuerzos politicos, a fin de disminuir las causas
que provocan dafo a su vecino. Como dice el dicho antiguo, cada vez que su dedo



indice apunta hacia otro, otros tres dedos apuntan a si mismo. En el caso de los Esta-
dos Unidos, se requiere que examine, tanto desde la perspectiva mexicana como de la
propia, la emigracién mexicana a Estados Unidos en medio del contexto del prejuicio
histérico en contra de México y de los mexicanos. A continuacion, debe encarar las
politicas de control de las armas de fuego desde la perspectiva de la salud ptblica en vez
de (segun las creencias de los portavoces de la Asociacion Nacional de Armas de Fuego
(National Rifle Association — NRA) enfocarla desde los derechos constitucionales de la
ciudadania. Lo mas dificil que se requiere es enfrentar la legalizacién de la posesiéon y
el uso de “drogas suaves” como la marihuana. Mdas que una prohibicién absoluta, los
estadounidenses podrian considerar imponer consecuencias para sus usos peligrosos
y la sustitucién de programas comunitarios y de tratamiento en vez de consecuencias
legales a través del sistema de justicia criminal.

En México se requiere enfrentar la corrupciéon como una cuestion de politica interna
que impide el desarrollo econdmico y aumenta el cinismo y los riesgos asociados con
esfuerzos por profesionalizar la administracién puablica, en particular en los organismos
de seguridad publica y gobernacién del municipio. En las condiciones actuales, los po-
licias mexicanos y los funcionarios municipales no tienen muchas opciones cuando los
narcotraficantes los obligan a elegir entre aceptar grandes sobornos o la muerte, ya sea
propia o de familiares. También es pertinente la lucha contra el exceso de centralizaciéon
promoviendo cambios constitucionales que mejoren el poder de los alcaldes y gerentes
municipales, asi como para disminuir la excesiva dependencia de un gobierno nacio-
nal autoritario. Esto implica un cambio relacionado con la cultura politica; se requiere
igualmente que los mexicanos piensen en si mismos como duefios de su sociedad y de
su gobierno en vez de sujetos del Estado.

En el ambito de las relaciones exteriores, sugeriria que nos enfoquemos en fortale-
cer nuestras relaciones a largo plazo, lo que significa hacer cumplir los suefios del
TLCAN, a manera de expandirlo para incluir el movimiento legal de personas, ademas del de
mercancias. Solo incluyendo a México y Canada podremos proyectar una entidad econdémica
fuerte y competir exitosamente frente a China y la Unién Europea en el mundo del futuro.



México y los Estados Unidos desde hace mucho tiempo han desperdiciado oportunida-
des para el didlogo constructivo y de colaboracion a lo largo de su frontera comun. Los
costos han sido enormes, no sélo decenas de miles de millones de délares en pérdidas
econdmicas, sino una sensacion generalizada de que la frontera estd “quebrada” o es
disfuncional. No obstante, hay algunas sefales optimistas. Para llevar a cabo una cam-
pana contra el crimen organizado, el gobierno de México se ha movido mas alld de una
reflexidn excesiva concerniente a la soberania y una frustrante colaboracién binacional
para la aplicacion de la ley (Smith, 2012). Mientras tanto, la administracién actual en
Washington ha comprometido una reforma migratoria integral y ha reconocido que los
Estados Unidos comparten la responsabilidad en el triafico de drogas y armas. Ambos
gobiernos parecen dispuestos a remplazar una visién nacionalista-unilateral y asumir la
gestién de la frontera con un enfoque del siglo xx1 en beneficio de ambas partes (Con-
ferencia Binacional de Gobernadores Fronterizos, 2009).

Debemos hablar de seis temas clave en la gestion de las fronteras: (1) seguridad publica
y proteccidn, (2) facilitaciéon de transito y el comercio legal, (3) desarrollo econémico,
(4) gestion del agua, (5) medio ambiente, y (6) la migracion. Para cada drea tematica,
en primer lugar es necesario exponer los desafios involucrados y, a continuacidn, ofre-
cer informacién analitica y sugerencias para hacer frente a estos desafios. En conjunto,
nuestras recomendaciones constituyen una estrategia para perfilar nuestra vision de la
frontera del futuro (Ibid).

Instamos a los dos gobiernos para articular una visién compartida de la frontera que
prometa beneficios tangibles y sustanciales para ambos paises. El primer elemento de
esta vision es un modelo de aplicaciéon de la ley binacional en el que los funcionarios y los
organismos profesionalizados trabajen en paralelo, juntos como una cuestién en curso.
El segundo es una estrategia econémica coherente para la region fronteriza, con base en
la aceleracion del comercio legitimo, la flexibilizacion de las restricciones impuestas por
el gobierno federal respecto a la frontera comun y el desarrollo de las instituciones exis-
tentes con una mayor autoridad. El tercer componente es la gestion inteligente y comple-
ta de los recursos naturales que ambos paises comparten. El cuarto es un proyecto de ley



binacional integral, que solucione el problema de la migracién. En conjunto, estas medi-
das transformaran la gestion de la frontera comun de una fuerte contencién y frustracién
a un modelo de cooperacién para enfrentar los desafios que compartimos (Ibid).

Sobre la zona fronteriza en general, Estados Unidos deben tomar de inmediato los si-
guientes pasos:

Reconocer oficialmente que, en lo que respecta a la migraciéon, México es tinico
y que el tratamiento de la migracién mexicana requiere de un conjunto de
politicas adecuadas a la situacidn prevaleciente.

Conjuntamente con México, establecer una Comisién conjunta de economistas,
demografos, asi como destacados lideres empresariales y sindicales para ana-
lizar las condiciones laborales, la complementariedad de mercado que se han
conformado en el largo plazo por las tendencias demograficas y la integracién
econémica; la Comision debe informar al presidente y al Congreso de cada
pais. Si una comisién mixta no es posible, integrar entonces comisiones para-
lelas con una agenda similar.

Elaborar junto con México un plan para la gestion de los flujos migratorios futu-
ros (tanto temporal y permanente) que tenga en cuenta la situacién demogra-
fica, laboral y la realidad del mercado de ambos paises. Este plan debe abordar
la posibilidad de fraude por reclutadores y asegurar que los derechos laborales
estan plenamente protegidos.

Usar las leyes existentes para investigar y sancionar a los empleadores que con-
traten a trabajadores indocumentados, centrandose inicialmente en los em-
pleadores que contratan a un gran nimero de éstos y confiar en los trabajado-
res indocumentados como parte de su modelo de negocio.

Desarrollar un sistema confiable de verificacion electrénica e incentivar a los
empresarios a usarlo.

Simplificar las categorias actuales de visas, teniendo en perspectiva el estable-
cimiento de las que seran necesarias, en virtud de un régimen de inmigra-
cién reformado.



Empezar a fortalecer y modernizar la Ciudadania y los Servicios de Inmigracién
desde ahora, a fin de estar listos para manejar de manera integral la reforma
de inmigracién cuando se trata de pasar la frontera (/bid).

Los siguientes pasos deben tomarse dentro de los préximos tres afos:

Estados Unidos debe adoptar un conjunto de politicas que aborde la situacién
de los mexicanos indocumentados que viven en el pais y los flujos legales de
México en el futuro. El nivel de dichos flujos deben ser flexibles, lo que refleja-
ra las condiciones econdmicas y la demanda de mano de obra.

Una vez que dichas reformas sean una realidad, México debe impedir la migra-
cién no autorizada hacia el norte, asegurando que las personas que ingresan
desde ese pais a Estados Unidos lo hagan en determinados puntos de cru-
ce y con la documentacién requerida. Los Estados Unidos deben dotar de
personal las oficinas consulares de Inmigracién y Ciudadania y brindar los
servicios suficientes como para dar cabida a la demanda de nuevas visas y el
procesamiento de éstas.

Estados Unidos debe desarrollar un plan para la plena integracién de los inmi-
grantes en la sociedad estadounidense, incluso concedera la residencia per-
manente como resultado de la reforma integral de inmigracion.

Meéxico debe adoptar politicas que desalienten la migracién mediante la pro-
mocién de una base amplia de desarrollo econdmico, enfocindose en la zona
indigena en Chiapas y en la zona fronteriza con Guatemala (Conferencia Bi-
nacional de Gobernadores Fronterizos, 2009; Rodriguez, 2012).

En cuanto al narcotrafico, segtin los expertos hay tres estrategias posibles para gestionar
el consumo de drogas en México y hacer frente a las redes de trafico de drogas en ese
pais: a) la complicidad con los traficantes, b) la confrontacién con los traficantes, y c)
cambiar el paradigma de la regulacion en el uso de drogas, las tres estrategias tienen sus
inevitables efectos indeseables (Astorga Almanza y Shirk, 2010, Kilmer et al 2010).



Corrientemente se ha hecho énfasis en la segunda estrategia, con efectos mixtos. Los
EEUU y México han hecho considerables progresos en la lucha contra el lavado de dinero
en los dltimos anos. Si bien puede haber debate sobre la cantidad de dinero ganado y
lavado por las organizaciones delictivas, atacar el poder econémico de las organizacio-
nes criminales transnacionales (las ocT) con sede en México se ha convertido en una
parte integral de las estrategias de Estados Unidos y México. Restringiendo su entorno
operativo y aumentando el costo de hacer negocios puede danar la fuerza de las ocT.
Con este fin, hay varias maneras para intensificar los esfuerzos del lavado de dinero por
adelantado en ambos lados de la frontera. El camino a seguir debe ser un compromiso
politico continuo, la institucionalizacién de las medidas contra el lavado de dinero, los
mecanismos definidos, el aumento de la cooperacién bilateral y las comunicaciones es-
tratégicas para estigmatizar tanto a la delincuencia organizada transnacional como al
lavado de dinero con el pablico en general (Realuyo, 2012).

En el ambito académico, sugiero tres tipos de cooperacion:

Los intercambios estratégicos de investigacion. Las instituciones de educacion
superior de EEUU y México deben mantener y mejorar sus enlaces a través
del intercambio de visitantes académicos, becas reciprocas y programas con-
juntos para obtener titulos académicos. Por ejemplo, desde hace varios afios,
bajo la direccion de Juan de Dios Pineda, Cheo Torres y el presidente David
Schmidly, la Universidad de Nuevo México ha desarrollado relaciones estra-
tégicas con México y América Latina a través del programa LAT-Net. Esto in-
cluye un programa posdoctoral de intercambio de profesores-investigadores y
conferencias patrocinados conjuntamente (http://www.unm.edu/~solai/). En
los EEUU el programa Fulbright-Garcia Robles (http://us.fulbrightonline.org/
program_country.html?id=70) ha proporcionado hace afios la financiacién
para que ciudadanos de Estados Unidos estudien en México. En México, el
Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (CONACYT) patrocina programas
y becas de cooperacién internacional (http://www.conacyt.gob.mx/Coope-
racioninternacional/Paginas/default.aspx). Por ultimo, el American Council
on Education (ACE) y la Fundacion de Henry Luce financian programas que



permiten a ocho universidades de EEUU, incluyendo la Universidad de Colo-
rado en Colorado Springs, para combinar estratégicamente la investigacion
internacional y la diversidad de alumnos nacionales (http://www.acenet.edu/
Content/NavigationMenu/ProgramsServices/cii/current/gap/index.htm).
Desafortunadamente para este tipo de intercambio, por lo menos entre alum-
nos y algunas universidades en EEUU (tal como la Universidad de Texas) han
prohibido viajes estudiantiles a México, en virtud de la advertencia anunciada
por el Departamento de Relaciones Exteriores de la violencia prevaleciente
en ese pais, especificamente en los estados de Baja California, Chihuahua,
Coahuila, Nuevo Leén, Sonora y Tamaulipas (Boulard, 2010).

Educacion y formacion a través de las asociaciones profesionales. Las asociacio-
nes profesionales construyen la capacidad de las organizaciones administra-
tivas y particulares mediante el aumento de las competencias individuales y
organizacionales. En los EEUU incluyen la American Management Associa-
tion (AMA - con una entidad sin fines de lucro y del sector publico), la So-
ciedad Americana de Administracion Publica (ASPA), la Asociacion America-
na de Planificacion (APA), la Asociacion para la Gestion y Politicas Publicas
(arraM), de la American Political Science Association (APSA), Seccion de Ad-
ministracion Publica, la Asociacion para la Investigacion en las Asociaciones
sin Fines de Lucro y de los Voluntarios (ARNOVA), la International City/County
Management Association (ICMA), y la Asociacion Internacional de Gestion Pui-
blica de Recursos Humanos (IPMA- HR). En México, el Instituto Nacional de
Administracion Publica (INAP) (http://www.inap.org.mx) y los poco mas de 25
institutos estatales de administraciéon publica ofrecen cursos gratuitos, algu-
nas opciones de programas a distancia y hasta titulos académicos.

El sitio web de la aspa del Buen Gobierno Mundial. La Sociedad Americana de
Administracion Publica (aspa) ha llevado a cabo una estrategia global desde el
ano 2006. Desde hace muchos meses, el propésito del Capitulo Internacional
de la Asra ha sido para proporcionar un hogar para sus miembros en el ex-
tranjero, asi como dentro de los EEUU para desarrollar un sitio web orientado
a la practica del buen gobierno mundial, y para ofrecer oportunidades a los



miembros de AspA de todas las naciones para unirse entre si y mejorar la prac-
tica profesional de la gestion publica en todo el mundo. Estos esfuerzos se han
traducido en la creaciéon de un portal de Internet global de buen gobierno. A
través de éste los profesionales de todo el mundo puede compartir informacién
acerca de plantear las prdcticas inteligentes innovadoras a nivel mundial.

El sitio web Buen Gobierno Mundial (http://www.aspaonline.org/global/index.html) es
un sitio interactivo destinado a promover la buena gobernanza en una comunidad glo-
bal de la practica de la gestion publica, en particular en las nuevas democracias y en los
paises en desarrollo. Confeccionado a lo largo de los tltimos 9 meses, en colaboracién
con la Seccion de Gestion Publica Certificada (SCPM), se ofrece una amplia gama de
contenidos de mejores practicas a través de e-articulos, comentarios, resenas de libros,
entrevistas, blogs, podcasts, videos, foros, y wikis tematicos, y se abre la oportunidad de
trabajar en redes virtuales para los profesionales, investigadores, estudiantes, formado-
res y asesores técnicos, entre otros.

El sitio web de Buen Gobierno serd un servicio importante para los miembros de Aspa
en todo el mundo. Se vinculara el Capitulo Internacional, la Seccion de Gestion de la
Administracion Publica y otras comunidades de interés que se aplican ideas y expe-
riencias para desarrollar y compartir prdcticas inteligentes, soluciones a los problemas
acuciantes que impiden el avance de la profesionalizacion de la administracién publica
y del servicio comunitario en todo el mundo. Se trata de una puerta abierta por la que
todos estan invitados, incluyendo a quienes son no miembros de ASPA.

El principio rector es para incluir una red cada vez mayor de participantes (paises, or-
ganismos gubernamentales nacionales, organizaciones e individuos) en el intercam-
bio global de ideas y conocimientos para mejorar la gobernabilidad y el desempeiio
del gobierno. La AsPA puede promover lo anterior a través de su scpMm y el Capitulo
Internacional y puede convertirse en la principal asociacién profesional de EEUU res-
ponsable y capaz de movilizar los recursos mundiales en apoyo de una administraciéon
publica profesional y de servicio ptblico. Esto es, después de todo, nada mas que la



iteracion actual de los objetivos que tuvieron los fundadores de Aspa en 1939.
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Las relaciones México-Estados Unidos,
la colaboracion en torno al combate

al trafico de drogas ilegales y el papel
de las administraciones pablicas

Roberto Moreno Espinosa

Prefacio

Es INDISPENSABLE QUE LA CIUDADANIA, los especialistas, los diplomadticos, los acadé-
micos, los estadistas y el publico interesado, nos propongamos mejorar de manera sus-
tantiva y critica las relaciones entre México y los Estados Unidos, que aprovechemos
las multiples y variadas ventajas que nos brinda la vecindad y la diversidad que nos ca-
racteriza, si bien histéricamente aquéllas han sido fundamentalmente conflictivas y en
menor medida cooperativas, ello no es un obstaculo infranqueable que nos impida lle-
gar a nuevas relaciones para aprovechar la complementariedad que de suyo se da desde
antano. Otros paises estan demostrando que sélo la unién permite promover soluciones
a problemas aiiejos, el caso mds categérico y complejo es quiza el de la Unién Europea
(UE), espacio en el que a pesar de las crisis que han surgido recientemente en diferentes
paises como Grecia, Espana, Portugal e Italia, en lo general las ventajas logradas superan
con mucho los problemas que hoy se perciben. En esta perspectiva, vale la pena recordar
la creacion de la Comunidad Europea del Carbén y el Acero (CEcA), en donde participa-
ron fundamentalmente Alemania y Francia y de manera colateral el Benelux e Italia, la
cual se erigié como el antecedente mds acabado de la Comunidad Econémica Europea
(CEE) que aglutiné a un mayor nimero de paises de Europa Occidental, a su vez antece-
dente de la hoy UE. Respecto de la CEE es pertinente destacar que:



La Comunidad Econdmica Europea, fundada en 1957 constituyé una formula
necesaria —aunque no suficiente— para superar las tradicionales y centenarias
contradicciones y conflictos en la region desde la aparentemente distante época
de la monarquia absoluta y delimitacién de los modernos estados-nacion, situa-
cion que en el presente siglo tendié a agudizarse de manera creciente y a generar
y provocar costos sociales con una proyeccion exponencial, como lo expresan las
catastrdficas consecuencias de la primera y segunda guerras mundiales, cuestion
latente durante la época de la guerra fria que marcé ademds una dicotomia ma-
nifiesta entre la Europa del este y la occidental (Moreno, 1996, 34-35).

A la fecha la UE estd integrada por 28 paises que comparten aspectos de enorme rele-
vancia y trascendencia; se trata de un espacio geo-econdémico y politico que dispone
de libre circulacién de bienes, servicios, capitales y personas, con un sistema de defen-
sa comun, un sistema universitario de cobertura amplia —el modelo Bolonia— entre
otras de sus caracteristicas.

Es tiempo de emprender un debate en torno a los caminos viables para hacer de las rela-
ciones México-Estados Unidos unas mas fructiferas, duraderas, productivas, amigables,
complementarias y fundamentalmente inteligentes; tender puentes que nos conduzcan
a senderos mas promisorios, en suma, proceder a construir escenarios prospectivos a
los que valga la pena arribar. Considero que de no disenar y emprender estrategias via-
bles y necesarias, estaremos condenados a prolongar indefinidamente los problemas
que arrastramos de antafo, a agudizar los derivados del agravamiento, sofisticacion y
crecimiento del crimen organizado y del trafico de drogas ilegales que tanto deterioro
provocan en nuestras respectivas sociedades.

En el presente capitulo se discuten y analizan los vinculos y problemas fundamentales
prevalecientes entre México y Estados Unidos, entre ellos el trafico antes aludido que in-
volucra negocios colaterales como el de armas de alto poder, y a una poblacién de todas
edades que es presa facil del negocio implicito y explicito inherente a tales actividades;
ingredientes que han dado lugar a un escenario explosivo que en el caso mexicano, s6lo



en el sexenio 2006—2012 cobr¢ el orden de mas de 60,000 vidas y casi 27,000 desapare-
cidos. A la fecha los datos disponibles senalan que de estos tltimos, més de 17,000 han
sido localizados, 16,000 fueron localizados con vida y contintian la busqueda de mas de
12,000 personas (El Economista, 03/02/15). Lo anterior podria significar que si de 27,000
desaparecidos han sido localizados 17,000, faltan 10,000, si atin estdn a la busqueda de
12,000, en el periodo 2013—2014 han desaparecido al menos otros 2,000.

Otros aspectos que es indispensable analizar se desprenden de la geopolitica que une
a ambos paises, asi como las implicaciones directas e indirectas que se desglosan del
enorme mercado que representan los Estados Unidos como gran consumidor de drogas
ilegales y el paso obligado en buena medida por nuestro territorio de las provenientes de
Sudamérica y El Caribe, asi como las que se producen en suelo mexicano.

La organizacidn de este trabajo parte de un andlisis de los asuntos bilaterales preva-
lecientes que revisten amplia complejidad entre las dos naciones, especificamente los
movimientos migratorios y el trafico de drogas ilegales; se efecttia un breve estudio de
la politica seguida por el gobierno mexicano de combate al multicitado trafico. A con-
tinuacioén se analizan las implicaciones del trdfico de armas prevaleciente basicamente
de los Estados Unidos hacia México, lo cual quedé ampliamente evidenciado en la ope-
raciéon denominada Rdpido y Furioso respecto de la cual las responsabilidades de parte
de la Unién Americana no han quedado del todo dilucidadas. En el siguiente apartado
se desarrolla un conjunto de planteamientos en torno a algunas politicas que considero
pueden incidir en perfilar soluciones a los problemas asociados al trafico de drogas y
armas de alto poder, parte esencial del crimen organizado, asi como operaciones que in-
clusive fueron autorizadas por funcionarios del gobierno de los Estados Unidos. A con-
tinuacién profundizo en torno al trafico de drogas ilegales como un problema complejo,
multilateral y multifactorial, por dltimo planteo una reflexion final en la que enfatizo y
agradezco el amplio interés mostrado por los autores norteamericanos y mexicanos que
hicieron posible la publicacién de este libro que es de los pocos publicados en su género
e incluyo las fuentes de informacién empleadas.



Relaciones México—Estados Unidos

La relaciones México—Estados Unidos son multiples, variadas, diversificadas, asimé-
tricas, conflictivas y por demds complejas; se trata de la sintesis de una historia que
ha marcado de manera indeleble a las generaciones de mexicanos y estadounidenses,
fundamentalmente desde la segunda mitad del siglo x1x hasta la fecha, y todo indica
que las huellas que han dejado las intervenciones, la dependencia, los movimientos mi-
gratorios, el comercio y otros procesos continuardn siendo una constante en las mul-
tifacéticas relaciones entre ambos paises, los cuales comparten ademds una frontera
de poco mas de 3,000 km v, si consideramos los limites de las aguas territoriales y
patrimoniales del Golfo de México y del Océano Pacifico, las coordenadas fronterizas
se amplian sustancialmente.

Se trata de una vecindad de caracteristicas sui géneris que ha atravesado por mo-
mentos algidos, tales como la anexidn en 1845 de la entonces denominada Republica
de Texas a la Unién Americana, lo que desencadend la compra y finalmente también
la anexién a dicha Unién de amplios territorios del norte de México que hoy son
los estados norteamericanos de California, Arizona y Nuevo México, la cual estuvo
acompanada de una invasion territorial que llegé hasta la Ciudad de México; es una
vecindad de dos paises con tradiciones y caracteristicas diversas en cuestiones étnicas,
idiomaticas, filosdficas y de regimenes politicos. En este ultimo rubro, el de México,
fuertemente centralizado, manejado hasta muy entrado el siglo pasado con una alta
discrecionalidad, una administracién pudblica patrimonialista, en donde prevalecié
una gobernabilidad autoritaria muy marcada (Lerner, 2013), y con una sociedad cuya
cultura de participacion es de bajo perfil, cuestion que es pertinente destacar, esta
cambiando lentamente para perfilarse en un régimen con una sociedad de corte mas
participativo y hacia una gobernabilidad compleja. En tanto que el régimen politico
estadounidense es fundamentalmente descentralizado, con una sociedad dindmica,
participativa y autogestionaria que le brind6 los elementos e inspiré a Alexis de To-
cqueville para dar a luz una de las obras clasicas de la sociologia politica del siglo x1x,
La Democracia en América, sociedad que, en su momento, forjé uno de los regimenes



politicos clasicos: el presidencial, el cual fue, por cierto, copiado de manera deficiente
por no pocos de los paises latinoamericanos, entre ellos México.

Cabe abundar que el siglo xx constituyé el teléon de fondo de multiples intervenciones
estadounidenses en territorio mexicano, entre las mas significativas, la toma del Puerto
de Veracruz en la década de los veinte, o bien en otras modalidades de intervencién se
encuentran la fuerte presidn para que México no aplicara los ordenamientos constitu-
cionales emanados de la Tercera Constitucion Federal del pais (1917), en particular, lo
contemplado en el articulo 27 constitucional acerca de las modalidades de la tenencia de
la tierra, lo que dio origen a parte de los contenidos de los Tratados de Bucareli firmados
por ambos paises y que condicionaron para México el reconocimiento diplomatico por
parte de los Estados Unidos. Tales son algunas de las relaciones, a lo que hay que anadir
la amplia migraciéon de connacionales, basicamente de México a los Estados Unidos
que a la fecha suman varios millones, muchos de los cuales permanecen en ese pais en
calidad de indocumentados.

Los vinculos entre ambas naciones son de tal magnitud que en el rubro comercial el 8o
por ciento de las exportaciones mexicanas van directamente a los Estados Unidos; en el
rubro de las remesas del pais del norte a México, durante el 2012 rebasaron los 20,000
millones de délares (md); en el 2013 llegaron a los 22,000 md y en el 2014 a 23,606.8
md. (Fundacién BBvA Bancomer (03/02/15). En los dltimos 13 afios el promedio de las
remesas ha sido del orden de 20,000 md. Sobre el particular vale la pena destacar que:
“En 2013, México se colocé en el sitio nimero 4 entre los principales paises receptores
de remesas en el mundo, con un total estimado aproximado a los 22 mil millones de
dédlares captados en ese mismo ano, cifra correspondiente al 4.0% del total mundial. El
primer lugar correspondié a India con 12.9%, en el segundo lugar se colocé China con
11.9%, y en el tercer lugar Filipinas con el 4.7% de las remesas mundiales en 2013” (SEGOB,
FONAPO, Fundaciéon BBVA Bancomer, 2014).

No cabe duda que las relaciones, negociaciones y acuerdos a los que me refiero hacen
de los dos paises quiza los que mayores vinculos mantienen en un plano mundial; sin



embargo, el rubro que reviste la mayor de las complejidades esta representado por la
modalidad mds cultivada y que mayores ganancias reporta al crimen organizado inter-
nacional: el trafico de drogas ilegales o simplemente narcotréafico.

Asuntos de alta complejidad en las relaciones México—Estados Unidos

Los problemas, relaciones y vinculos a los que me he venido refiriendo revisten una am-
plia complejidad, en todos los casos se ha planteado una serie de politicas y emprendido
acciones orientadas a resolver o, al menos, atenuar tal problemadtica; sin embargo, la
realidad demuestra que sélo han sido paliativos que no resuelven los problemas de fondo
y hacen que éstos se tornen iterativos y se prolonguen en el tiempo. En el caso de los mo-
vimientos migratorios se han ensayado programas como el denominado Bracero en la
década de los cuarenta, el cual inicié con cuotas reducidas, luego observé un incremento
que marcé que hacia 1945 dicha cuota se elevara a por lo menos 50,000 braceros; por su
parte el programa Ferroviario llegd a contar con 75,000 trabajadores, no obstante, hay
que subrayar que se trataba de acuerdos temporales y de corta duracién. En la década
de los 8o la Ley Simpson-Rodino promovié el refuerzo de cuerpos policiacos en el area
fronteriza, sin embargo, también brindé alternativas para la legalizaciéon de un buen
numero de indocumentados.

Con relacion al trafico de drogas ilegales, los problemas asociados son de gran calibre,
puesto que representan un negocio altamente productivo en el cual participan multiples
paises de Centro y Sudamérica, y el paso de las corrientes y rutas del narcotrafico por
Meéxico hace que éste se torne el mds estratégico para los carteles, de lo que se desprende
que se hayan formado varios de ellos que se disputan la hegemonia y constituyan un foco
de conflictos permanente que trascienden las fronteras del pais y se exprese de manera
fundamental en la franja fronteriza con los Estados Unidos. Se calcula que el negocio
ronda actualmente los 40,000 millones de ddlares anuales (El Economista, 02/02/15).



Los movimientos migratorios

Existen diversos focos en el plano mundial en donde se perciben los movimientos mi-
gratorios, los prevalecientes entre México y los Estados Unidos son no sélo uno de ellos,
sino esencialmente de los mds intensos, a tal grado que se afirma en México que la
segunda ciudad con mayor concentracion de mexicanos esta fuera del pais: la Ciudad
de los Angeles, California en los Estados Unidos. Otra de las evidencias se dio durante
el sexenio encabezado por Vicente Fox, cuando la practicamente expulsiéon de pobla-
cién de México al vecino del norte promedié 450,000 migrantes por ano. Esto, sin duda
constituyd para el pais una genuina sangria, una tragedia que no ha sido ponderada
en todas y cada una de sus aristas, por ejemplo, a lo largo de su desarrollo que deviene
de varios sexenios anteriores, ha generado que en numerosos de los municipios de las
entidades federativas en donde se focaliza el fendmeno, muchas poblaciones se queden
semidesiertas, o sean poblaciones con poblacion basicamente femenina, de nifos y an-
cianos, con todos los desequilibrios que ello implica.

Es sabido que una de las caracteristicas de nuestro tiempo son los movimientos mi-
gratorios que se manifiestan en un plano mundial, las razones de ello son diversas por
lo que el fendmeno es multicausal y por demas complicado, sobre el particular Cecilia
Imaz destaca lo siguiente:

Desde los anos setenta del siglo pasado hemos presenciado una creciente com-
plejidad en los procesos migratorios, debido en gran medida a las nuevas formas
de produccion, a los impactos de la globalizacion, a las variaciones en los ciclos
economicos y a la explosion demogrdfica (Imaz, Cecilia, 2012, 18).

Se trata, asi como lo afirma la autora, de uno de los procesos mas complejos que afecta
a aproximadamente el 3% de la poblacion mundial, ademds de constituir uno de los
asuntos de mayor relevancia en las agendas nacional e internacional de varios paises,
desde luego, el nuestro entre ellos, asi como Estados Unidos, pais y nacién que se fue
conformando, por cierto, de oleadas de migrantes de diversos paises, fundamentalmen-



te europeos, pero también latinoamericanos y africanos, lo que hace de esa nacién una

de caracter multirracial y multicultural que dispone de un conocimiento y de politicas

sobre la materia de amplia cobertura. En este sentido cabe destacar lo siguiente:
Estados Unidos posee una fuerte tradicion de apertura y a él han llegado importan-
tes corrientes de inmigracion. Es el pais en el que una mayor variedad y cantidad de
grupos étnicos se han incorporado a su vida econémica, social y politica. A partir de
los arios setenta de este siglo —el xx—, la composicion nacional y racial de la inmi-
gracion en Estados Unidos dejo de ser primordialmente europea, como lo habia sido
hasta entonces. A grandes rasgos, entre 1820 y 1960, 82% de los inmigrantes eran de
origen europeo. A fines de los setenta, esta proporcion habia disminuido a 18% y ha-
bia aumentado considerablemente la inmigracion procedente de México, el Caribe,
Centroamérica y algunas regiones de Asia (Crénica del Sexenio 1982—1988, cuarto
ario, disponible en: http://mmbh.org mx/nav/node/065, consultado el 02-13-2013).

El cambio en la integracién y proporcién de inmigrantes a la Unién Americana desde
la segunda mitad del siglo pasado, cuando se intensifica con mayor poblacién latina y
asidtica, cobra en México una gran importancia puesto que es el pais con mayores im-
pactos. En este caso, si bien ya existia desde antafo una tradicién del flujo de mexicanos
al vecino del norte, su intensificacién impacta diversos dmbitos de la vida nacional: el
econdmico, el politico y esencialmente en el social, cuestién que hasta la fecha continta
con muchos cabos sueltos, es pues momento de continuar reflexionando sobre el parti-
cular, asi también se asienta que:
Una buena parte de estos inmigrantes —sefialado en la cita anterior— se encon-
traban en ese pais de modo ilegal. En algunos sectores sociales y en el gobierno
norteamericano este cambio generé una preocupacion, que llevé al gobierno a
revisar la politica de inmigracion. La objecion principal que varios sectores de
la opinion publica estadounidense oponian a esta inmigracion era que quitaba
oportunidades de empleo a ciudadanos norteamericanos. Desde 1980 hubo grupos
importantes de la sociedad que pugnaban porque se estableciera una legislacion
que frenara la inmigracion ilegal (1bid.).



Fue entonces cuando se legislé en la Unidn la ley Simpson-Rodino, la cual planeaba,
entre otros objetivos, sancionar a empresarios que contrataran trabajadores ilegales;
mayor control de las fronteras, expulsion de ilegales, asi como regularizacién de un na-
mero significativo de ilegales.

Cecilia Imaz destaca otros aspectos que es de vital importancia tener en cuenta, son las
diversas facetas que distinguen al fenémeno, asi afirma:
La migracion es un tema que toca fibras sensibles, como la identidad y el nacio-
nalismo en la poblacion, sobre todo en los paises de destino. En las regiones mds
desarrolladas se requiere mano de obra adicional, pero se rechaza que sea perma-
nente y se le estigmatiza en épocas de alto desempleo (Imaz, op cit p. 18).

En el caso mexicano—estadounidense, la migraciéon ha impreso un sello indeleble en
la relaciones entre estos paises, puesto que se trata de un movimiento y proceso que se
hunde en el tiempo y llega hasta el siglo x1x, desde luego, hay periodos en que la migra-
cién México—Estados Unidos disminuye o se incrementa, pero se trata de un fenémeno
sobre el cual es indispensable reflexionar y analizar los dngulos mas problematicos y
tender lineas para enfrentar los problemas mds acuciantes a fin de arribar a soluciones
viables y de mayor permanencia.

Respecto a la emigraciéon, de mas de 160 afios, de mexicanos hacia los Estados Unidos,
iniciada con la escisién del territorio norte de México en 1848, cabe resaltar los datos que
los respectivos censos de 2010 arrojaron en ambos paises. Destaca el descenso de emi-
grantes mexicanos, provocado por multiples factores, pero en forma determinante por
los factores demograficos, y se sefiala que, en este sentido, el ritmo de crecimiento de la
poblacion se ha reducido sensiblemente y las familias numerosas ya son una excepcién. En
los anos 1970, las familias mexicanas tenian en promedio 7 hijos y no los podian mantener.
La salida migratoria era la férmula buscada. Actualmente, con una familia de 2 hijos en
promedio, la opcién migratoria no es la tinica alternativa, ni la opcién perfecta (Ibid, 40).



La migracién de México a los Estados Unidos ha resuelto problemas en ambos paises,
ha sido una véalvula de escape para el primero a un costo elevado, tanto en lo familiar
como en lo nacional, dado que por muy baja que sea la calificaciéon de los migrantes o
inclusive elevada, los costos los asume México mientras los Estados Unidos se trans-
forman basicamente en el pais recipiendario de multiples beneficios, mano de obra
calificada y barata, entre otros.

A largo de varias décadas y de ya al menos tres generaciones, la migracién de mexicanos
ha sido altamente significativa; en una revisién del periodo 1996—2013 el panorama es
el siguiente:

Mexicanos que residen en Estados Unidos

Afio Total de mexicanos en ecuu Migrantes Mexicanos de segunda
(Millones) mexicanos y tercera generacion
1996 n.d. 6.9 n.d.
1997 n.d. 73 n.d.
1998 n.d. 74 n.d.
1999 n.d. 74 n.d.
2000 23.2 8.1 144
2001 24.0 8.5 14.9
2002 25.5 9.9 16.0
2003 26.5 10.2 163
2004 26.9 10.7 16.1
2005 27.8 1.1 16.8
2006 28.6 1.1 17.5
2007 295 1.8 7.7
2008 30.6 1.8 18.7
2009 319 1.9 20.0
2010 32.5 1.9 20.6
2011 33.0 1.6 213
2012 34.0 1.9 22.2
2013 347 1.8 229

Fuente: secos, Fonapo, Fundacién sava Bancomer, 2014

De esa magnitud es la emigracién de México hacia los Estados Unidos, tanto de los mi-
grantes como de los nacidos en el vecino pais del norte, de donde se desprenden multi-
ples vinculos, relaciones e intercambios acerca de los cuales es indispensable analizar las
implicaciones para las administraciones publicas y, desde luego afadir el impacto que
tiene el narcotrafico en ambos paises, en el que si bien es cierto que no sélo participan



ciudadanos mexicanos y norteamericanos, tiene como espacio de accion el territorio de
ambas naciones y, de manera mas focalizada, el drea fronteriza.

El trafico de drogas ilegales

El trafico de drogas ilegales es, quiza, el mds complicado de los problemas que concretan
la Tormenta Perfecta entre ambos paises; se trata de uno que genera vinculos perversos
en donde se encuentran en juego asuntos diversos que ya he sefialado: trafico de arma-
mento, produccion, traslado y consumo de drogas y enervantes, los cuales provocan un
conjunto de danos sociales y personales inconmensurables en ambos paises.

El problema del narcotrafico ha dado lugar a una serie de politicas de cobertura conti-
nental, ya sean definidas o adoptadas por los paises de la region, varias de las cuales han
sido confeccionadas desde los centros de decisién de la Unién Americana, recuérdese
la Ley Harrison promulgada en los Estados Unidos en 1914, la cual prohibe el consumo
de opio, morfina, cocaina y heroina sin receta médica y cuyos resultados fueron contra-
producentes puesto que gener6 un mayor narcotrafico y consumo de drogas ilegales, es-
timul6 el desarrollo del crimen organizado y cataliz6 a nivel continental la produccion,
consumo y trafico de drogas, la mayor parte orientadas al gran mercado que ha repre-
sentado desde entonces la Unién. En suma, corresponde a uno de los grandes problemas
que rebasan las fronteras de México y los Estados Unidos, sin que esto represente que el
nucleo central radica precisamente en estos paises por lo que las decisiones que ambos
toman e implementan tienen un impacto local, regional y continental.

Las politicas impulsadas por México en el combate al trafico de drogas ilegales

Abundando en el tema que me ocupa, hay que subrayar que el trafico de drogas ilegales
se ha convertido en un flagelo no sélo para México, puesto que ha alcanzado dimensio-
nes continentales y mundiales; varios paises sudamericanos y caribefios participan de
esta condicion, debido sobre todo a que las principales rutas hacia el mayor consumidor
del mundo atraviesan los territorios de diferentes paises latinoamericanos, desde Boli-



via, Perti, Colombia, Ecuador, practicamente toda Centroamérica y finalmente México.
No cabe duda que la vecindad con los Estados Unidos de Norte América, constituyd
uno de los factores esenciales en la aparicion de organizaciones criminales en México
desde la primera mitad del siglo xx, las cuales en principio s6lo eran transportistas y
relativamente pacificas; sin embargo, con el paso de los afos se han tornado en violentos
carteles de la droga que actualmente aquejan a la regiéon. Astorga, uno de los reconoci-
dos especialistas en la materia en México, ha destacado que desde su origenes el narco-
trafico ha estado vinculado a la politica, aunque fue controlado y protegido a través de la
Direccion Federal de Seguridad; sin embargo, hacia finales del siglo pasado esa férmula
se habia desgastado y la alternancia politica de finales de siglo xx e inicios del presente
termind por eliminar tal estado de cosas.

El problema del narcotréfico se ha salido de control y se ha vuelto tan grave a causa
sobre todo de dos factores: el primero es el factor econémico, puesto que esta activi-
dad ilicita genera sélo en México mas de 19,000 millones de ddlares, segin célculos a
partir de datos de los gobiernos de México y de Estados Unidos (Aranda, 2009) —cifra
actualmente de mayores dimensiones—. Para dimensionar la magnitud que significa
esta cifra tenemos que se asemeja a la totalidad de los envios de remesas de nuestro
paisanos y es considerablemente mayor a las divisas que atrae el turismo anualmente;
con un poder econémico de esta cobertura, las organizaciones criminales tienen la
capacidad de corromper a la policia, que en su mayoria estda mal pagada y con poca
preparaciéon. A su vez al generar una cantidad tan importante de recursos, hace que
varias organizaciones estén interesadas en apoderarse de las rutas y plazas, lo que ha
ocasionado las terribles guerras entre bandas rivales que han dejado como saldo miles
de muertos en todo el territorio nacional.

El segundo factor es que las autoridades civiles encargadas de la seguridad puablica no
tienen los medios financieros ni los recursos humanos ni técnicos para enfrentarse a un
problema de tal envergadura como el crimen organizado mexicano. Las organizaciones
criminales alcanzaron tal dimensién que eran una amenaza seria para la estabilidad
y permanencia de las instituciones democraticas del pais, por lo que las instituciones



militares fueron involucradas en la lucha contra el narcotrafico. Sin embargo estas ul-
timas no contaban con el entrenamiento para enfrentarse en una guerra de guerrillas
como en la que les ordenaron intervenir, a la par de que no contaban con la preparacién
para actuar como policias civiles.

Durante los inicios del presente siglo las politicas impulsadas para contener el creci-
miento del crimen organizado en México durante los dos sexenios panistas fueron pa-
liativas, en el de Vicente Fox se fortaleci6 a la policia federal recién creada a fin de que
fuera el brazo civil de la lucha contra el crimen organizado, sin embargo, sus alcances
fueron limitados, pues el personal con que contaba la institucion eran unos pocos mi-
les y los recursos financieros escasos; fue en el sexenio encabezado por Felipe Calderén
que se dio una reconfiguracion de las prioridades nacionales, sobre todo debido a que
requeria de una estrategia que le brindara un respaldo popular y que demostrara, por
otro lado, el poder del Estado.

Una de las primeras acciones que tom6 durante el inicio de su sexenio fue enviar con-
tingentes de soldados y marinos a combatir al trafico de drogas ilegales, con una in-
gente difusion televisiva, al igual que en medios radiofénicos e impresos, con el fin de
propagar la idea de fortaleza con que actuaria el ejecutivo federal contra uno de los
poderes facticos del pais; paralelamente promovié acciones orientadas al mejoramiento
de la calidad de vida de los efectivos militares y evitar asi la desercién masiva que se
vivié durante el sexenio precedente; de igual manera, se les increment6 el salario bruto
mensual en practicamente el 100% durante el periodo comprendido entre los afios de
2006—2009 (CNN, México: 2010).

La estrategia impulsada por Calderén que no disté mucho de la del sexenio anterior,
fue organizar operativos conjuntos en los estados con elevados indices de criminali-
dad. Comenzando con Michoacdn, tierra natal del primer mandatario y lugar donde
el narcotrafico habia obtenido un peligroso poder que amenazaba con extenderse a los
estados vecinos, se enviaron 4,260 efectivos del ejército y la armada de México, apoya-
dos con més de 200 vehiculos terrestres bajo la denominacién de Operativo Conjunto



Michoacéan (El Universal, 12/12/2006).

Dicho despliegue de tropas se hizo acompafiar de una campana mediatica de difusiéon
de las actividades relativas al operativo policiaco—militar para dimensionar la labor
hecha por los efectivos, con ello logr6 momentaneamente un 80% de aprobacién du-
rante el primer trimestre de 2007 (El Universal, 12/12/2006); debido a la efectividad
medidtica conseguida con el primer operativo conjunto unos cuantos meses después se
anuncié que los operativos se ampliarian a Tamaulipas, tierra del cartel del Golfo, y a
Nuevo Ledn, lugar donde esta agrupacién criminal buscaba controlar el trafico de dro-
gas, por lo que se determind que se reforzaria la presencia federal en esos dos estados.
La estrategia anticrimen consistié en el enfrentamiento directo contra los carteles de
la droga, como si se tratara de una guerra convencional. No se tomé en consideracion
que, en cierta manera, el enemigo estaba inmerso en el pueblo al que buscaba proteger,
asi con el paso de los meses, las tdcticas de enfrentamiento directo tuvieron resultados
poco efectivos, pues las labores de inteligencia eran limitadas, o asi lo evidenciaban
éstos, y se partia de la idea de que las organizaciones delincuenciales se retraerian con
la sola presencia militar.

El resultado del incremento de la seguridad en las zonas fronterizas dio como resultado
que las organizaciones criminales iniciaran una lucha por controlar los espacios que
aun quedaban libres para introducir los estupefacientes a los Estados Unidos, inician-
do lo que se considera como el sexenio mas sangriento de que se tenga memoria, a tal
grado que como le he asentado arriba, las cifras son del orden de 60,000 muertos y mas
26,000 desaparecidos.

En cuanto a los aspectos financieros tenemos que los presupuestos destinados a las dreas
de seguridad en practicamente todos sus ramos experimentaron incrementos muy im-
portantes, canalizando recursos que podrian haberse aplicado a sectores como los de
salud, educacion o generacion de empleo. A fin de visualizar lo anterior se presenta la
siguiente tabla, en donde se plasman las variaciones presupuestales de 2006 a 2010.
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Recursos Asignados en Materia de Seguridad en los Proyectos
de Presupuestos de Egresos de la Federacion de 2006 a 2010

(Millones de pesos corrientes)

Ramo Dependencia PPEF 2006 PPEF2007  PPEF2008  PPEF 2009 PPEF 2010
4 Gobernacién 4,737 5,083 6,736 9,594 8,640
7 Defensa Nacional 26,031 32,200 34,861 43,623 42,531
13 Marina 9163 10,951 13,382 16,059 15,887
17 Procuraduria General de la Repdiblica 9,550 9,216 9,307 12,309 12,090
36 Seguridad Piblica 9,274 13,664 19,71 32,916 31,802
TOTAL 58,755 1114 83,997 114,501 110,950

Fuente: Elaboracién propia con datos obtenidos de los Proyectos de Presupuesto de Egresos de la Federacion (pper) de 2006-2010.

Como es palpable, el total de los recursos destinados a la seguridad practicamente se
duplicaron en sélo 4 afios, destacando el caso de la Secretaria de Seguridad Publica que
triplicd sus recursos durante el periodo analizado.

En suma, las politicas de seguridad se centraron fundamentalmente en acciones poli-
ciaco—militares y se dejaron de lado las labores preventivas, como un impulso decidido
a la educacion mediante becas y apoyos de permanencia, al tiempo que se generara un
impulso importante a la actividad econdmica con inversién en infraestructura que per-
mitiera la generacion de miles de empleos para los jévenes mexicanos y asi evitar que
cayeran en manos de la delincuencia organizada, entre otras de la estrategias a seguir.

La perspectiva en materia de gobernabilidad democratica: esbozo de algunas politi-
cas de solucidn. Los compromisos bilaterales

Como lo hemos asentado, los asuntos relativos al trafico de drogas ilegales, a los movi-
mientos migratorios, entre otros, revisten una alta complejidad y conforman una genui-
na Tormenta Perfecta, la cual hay que atender con estrategias y acciones cada vez mas
efectivas, inteligentes y de mayor duracién, mismas que deben ser definidas por cada
uno de los paises involucrados y de manera conjunta en lo posible, para ello la coordi-
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nacion constituye uno de los elementos fundamentales, toda vez que se trata de uno de
los problemas denominados malditos que se resisten a ser combatidos con politicas de
corto aliento. En realidad estamos frente a cuestiones en las que es indispensable alinear
varias politicas para lograr resultados en el mediano y largo plazos, algunas de ellas las
resumo con los siguientes planteamientos:

Perfilar una politica de Estado transexenal orientada al combate al crimen or-
ganizado en todas sus expresiones, en la cual varias de las dependencias de la
administracion publica federal tendrian que alinear politicas y aplicar recur-
sos: Gobernacidn, Relaciones Exteriores, Educacién y en aspectos especificos,
Defensa y Marina;

Promover una politica de empleo de calidad en el caso mexicano, como estrate-
gia de desaliento a la emigracién hacia Norteamérica e ingreso facil al crimen
organizado de parte de los sectores de la poblacion de varios estratos que son
presa de éste. En esta politica ambos paises tienen mucho que aportar, los
Estados Unidos a través de una mayor inversiéon en México, es decir estimular
el fortalecimiento de la regién México—Estados Unidos—Canad4, teniendo
en consideracion ademas el factor China, pais que contintia fortaleciéndose
de manera irreversible;

Definir una politica migratoria de legalizacion de inmigrantes, quienes aportan
a través de una fuerza de trabajo cada vez mas calificada multiples beneficios
al pais de recepcion; cabe destacar que en 2014 el presidente Obama planted,
en forma de decreto, la necesidad de dar forma a un acuerdo para legalizacién
de inmigrantes, que tiene una cobertura potencial de 5 millones de destina-
tarios, de los cuales 3 millones son de origen mexicano, accién que, sin duda,
tendria un impacto positivo en mdltiples facetas.

En la prolongacion de la Tormenta Perfecta a la que me refiero (Klingner, 2012), entre
cuyos componentes he analizado basicamente los movimientos migratorios, el trafico
de armas y de drogas ilegales, concurre una serie de factores que es indispensable aten-
der, como la dificil legislaciéon en materia de legalizacién de inmigrantes de parte de
la Unién Americana —atenuada actualmente con el decreto mencionado—, la falta de
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regulacion en el trafico de armas de todos calibres; la existencia de politicas de combate
al narcotréfico y al crimen organizado poco coordinadas y fundamentalmente unilate-
rales. Es necesario: intensificar el debate y el intercambio para aclararnos en todos sus
angulos los problemas comunes; promover politicas de Estado que le brinden mayor
importancia al combate aludido, alineando politicas y recursos para lograr una mayor
efectividad; anadir voluntad politica y fortalecer la complementariedad entre México
y los Estados Unidos, como una estrategia improrrogable ante el fortalecimiento que
observan paises de otras latitudes y regiones.

El trafico de drogas ilegales: un problema complejo, multilateral y multifactorial

Es importante abundar que existe una gama de problemas caracteristicos de nuestro
tiempo con un origen que se prolonga en el tiempo y en el espacio, y obedecen a un
conjunto de factores de diversa indole que inciden, tanto en su desarrollo como en su
persistencia, se trata de problemas de una alta complejidad que cruzan el tiempo y el
espacio, que son compartidos por mas de dos paises; algunos de estos son, por ejemplo,
el cambio climatico, el sindrome de inmunodeficiencia adquirida (sipa), la especula-
cién financiera internacional, la pobreza y la pobreza extrema que degenera ya no en
marginacion sino en exclusion, el deterioro ambiental y del habitat, la trata de personas,
la discriminacién en sus mds amplias manifestaciones, los movimientos migratorios
forzados, resultado de conflictos armados, raciales y violencia, la corrupcion publica y
privada que corroe a los paises en mayor o menor medida, la descomposicién del tejido
social, asi como el trafico de drogas ilegales mejor conocido como el narcotrafico, que es
quiza, como he sefialado, la modalidad o especie mas impactante y corrosiva del género
denominado crimen organizado.

Al tratarse de problemas que se han venido generando desde hace varias décadas o
lustros y en los que concurren factores de caracter econdémico, politico, social, cultu-
ral y tecnoldgico, su tratamiento y la definicién de alternativas, estrategias y acciones
orientadas a perfilar su posible solucidn, revisten una alta complejidad y exigen de una
amplia especializacion, vision, sensibilidad, voluntad politica y de una fina negociacion,



al menos. Son problemas que al cruzar coordenadas espacio—temporales multiples ad-
quieren tal nivel de dificultad que las posibles soluciones se antojan complicadas, o bien
de concretarse solo en el mediano y largo plazos; algunos de aquéllos se transforman
—como ya lo senalé— en los denominados problemas malditos, al demostrar su persis-
tencia y grado de dificultad en cuanto a su posible solucién.

Para ir posibilitando una solucién paulatina e incremental, y hasta donde es factible so-
luciones de corto plazo a los problemas mencionados, corresponde en primera instancia
a organismos gubernamentales promover politicas y estrategias; sin embargo, también
se requiere que la sociedad civil organizada, la ciudadania y otros grupos sociales par-
ticipen en la atencidn a tal problemadtica, toda vez que se trata de asuntos publicos de
cobertura mayor, con un panorama tal, que dificilmente las instancias gubernamentales
solas podrian hacer frente con cardcter de exclusividad. Es indispensable la participa-
cién de actores publicos, privados y sociales, de caracter gubernamental y no guberna-
mental, de tal suerte que Estado y sociedad enfrenten de manera coordinada este tipo
de problemas donde la transversalidad esta claramente presente, sobre este particular
hemos efectuado planteamientos como los siguientes:
Los problemas puiblicos son ahora mds complejos; se han transformado en cuanto
a su extension, intensidad y conectividad. Conllevan una mayor afectacion terri-
torial y poblacional, una acumulacion en los efectos, asi como un aumento signi-
ficativo en la cantidad de los factores involucrados. El resultado de todo esto son
objetos de politica multidimensionales, de escala local y global que no son fdciles
de subdividir. —y anadimos—: Una de las formas en que se pueden ilustrar los
desafios que suponen en los actuales problemas sociales para la actividad politica,
es su caracterizacion como problemas transversales en tres dimensiones: espacial,
causal y temporal. Lo cual significa que no sélo no respetan los limites territoria-
les, sino también las divisiones temporales, sectoriales y funcionales que, en mu-
chos sentidos han orientado el estudio y la prdctica del quehacer gubernamental
(Covarrubias—Moreno, 2011, 10).



El problema del narcotréafico participa de esta caracterizacion. Destaco los limites te-
rritoriales puesto que esta dimension se multiplica en el caso objeto de andlisis, si bien
me he enfocado esencialmente en el espacio transfronterizo de México y los Estados
Unidos, se trata de un asunto que no respeta limites, va mucho mds alld de las fronteras
aludidas, de tal manera que el andlisis tiene que hacer alguna referencia a la magnitud
territorial del mismo. Corresponde al gobierno y a las administraciones publicas tener
la iniciativa para definir las politicas y las estrategias mas adecuadas y efectivas a fin de
proceder al combate de este problema, de hecho es uno de los cometidos y responsa-
bilidades fundamentales que tiene que cubrir; inclusive desde la época del liberalismo
clésico se asignaba al Estado la funcion de cuidar y velar por la seguridad, ademés que
en los denominados derechos naturales del hombre se hacia referencia categérica a la
igualdad, la libertad, la propiedad y la seguridad.

Como ejemplo de la transversalidad espacial el trafico de drogas ilegales dispone practi-
camente del mundo entero, lo que quiere decir que cada vez encuentra menos barreras o
se las ingenia para eludirlas y penetrar en los rincones mas productivos para sus intere-
ses; es una evidencia mas de la magnitud y complejidad del problema o mas bien de los
problemas que padece la sociedad, por tanto, es indispensable disenar multiplicidad de
recursos y estrategias para inclinar el fiel de la balanza por senderos que la conduzcan
hacia un desarrollo mas libre de enervantes y de la diversidad de drogas ilegales que co-
rroen a la comunidad en los planos econémico, politico y fundamentalmente en cuestio-
nes de salud, mds alld de edades, condiciones sociales, credos y militancias politicas.

Respecto al cultivo y distribucion de la mariguana se dan situaciones como las siguientes:
El cdrtel de Sinaloa controla la mayor parte de la produccion de mariguana en
México y moviliza el enervante a través de mds de 40 rutas terrestres, maritimas
y aéreas. Sus envios llegan desde la Repiiblica Mexicana hasta ciudades como Los
Angeles, Montana, Chicago, Ohio y Houston, en Estados Unidos; a paises euro-
peos, como Espariia y Holanda, y desde alli la droga se distribuye a otros puntos,
revelan informes del gabinete de seguridad nacional (La Jornada, 11/08/13).



A mayor abundamiento, en la region de México y los Estados Unidos es en donde se nu-
clea la produccién, distribucién y comercializacion de la mariguana, lo que constituye
un aspecto o dimensién del trafico de drogas ilegales de distinto género; desde luego
ello tiene multiples causas como las que ya he planteado en torno a la demanda de tales
productos, entre otras. Sobre el particular las Naciones Unidas destacan:
El pasado mes de junio la Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(ONUDD), dio a conocer su Informe Mundial sobre las Drogas, y sefialo que en Es-
tados Unidos y México se incauta 69 por ciento de la mariguana que se produce o
comercializa en todo el mundo... También refiere que se detecté un incremento en
el consumo y se estima que en el mundo existen 180 millones de personas de entre
15 ¥ 64 afios que la utilizan (Ibid)

Paso enseguida a efectuar un breve analisis respecto de la esencia de la administracion
putblica del Estado moderno, destacando los cometidos, responsabilidades y funciones
que cubre, toda vez que es el medio de mayor cobertura de que disponen las sociedades
y los estados contempordneos para conservarse a si mismos, de preservar el tejido so-
cial; el desarrollo de los elementos y factores constitutivos de la vida de los individuos y
de las sociedades, de promover la calidad de vida, en suma de las condiciones que hacen
posible el desarrollo cualitativo de éstas.

Cometido de la administraciéon puablica en materia de seguridad

Es esencial llevar a cabo un conjunto de apuntamientos respecto de la naturaleza y
caracter, asi como de las misiones y responsabilidades que la administraciéon publica
carga sobre sus hombros y que son los elementos que la justifican, la legitiman y la hacen
indispensable; su papel es vertebral en el problema que me ocupa, vale la pena recordar
uno de los principios de administraciéon puablica planteados por el Francés Carlos Juan
Bautista Bonnin, quien en 1808 explicaba que uno de los basicos es la conservacién de
la sociedad, lo que refrenda la imperiosa necesidad de preservar y fortalecer el tejido so-
cial, base fundamental de la conservacién y desarrollo de la sociedad, constituye uno de
los principios y cometidos basicos de las administraciones publicas del Estado moderno



de ayer, de hoy y de manana. Desde esta perspectiva, la hiperactividad desplegada por el
crimen organizado que atenta contra la sociedad sin distingos de raza, credo, condicién
social y econdmica, esta destruyendo de manera acelerada el tejido social, es labor de los
gobiernos y de las administraciones publicas la reconstruccién, preservacion y fortale-
cimiento de éste, lograrlo se torna en un cometido que reviste gran dificultad y requiere
de imaginacion, creatividad, firmeza y bisqueda de nuevas férmulas.

Es pertinente hacer referencia a que el Estado y la administracién publica que le es
inherente constituyen una de las invenciones mas perdurables del hombre para lograr
la organizacion, direccién y gobierno de las sociedades modernas, es la evidencia mas
manifiesta y expresiva de la organizacion politica del conjunto de la sociedad; asi mismo
es la demostracion mds contundente del arreglo politico que corresponde y aplica a las
aludidas sociedades modernas, lo cual ha permitido establecer y prolongar en el tiempo
el dominio politico que se logra a través de la accidn cotidiana de la administracién pu-
blica para hacer factible, viable y legitima la accién del Estado y de su administracién.

Han tenido que transcurrir varios siglos para consolidar el Estado y a la administracion
publica, los cuales se expresan fundamentalmente en tres 6rdenes de gobierno: Central,
regional y local; en el caso de los estados que adoptan la forma de estado federal, se les
denomina érdenes federal, estatal y municipal, de esta manera despliegan una labor que
permite concretar los llamados fines del Estado que son interpretados por el grupo, par-
tido o fuerza politica dominante que, por dicha razén, disponen del control del gobierno
y de la direccién y control de la administracién publica.

Vale la pena destacar que el estudio de la administraciéon ptblica ha tenido cultivado-
res de una vision y capacidad explicativa de tal magnitud que se han transformado en
genuinos clasicos y, por tanto, sus obras son de consulta obligada para acceder al en-
tendimiento de la naturaleza, cardcter y racionalidad de la administracién ptblica. El
ya citado Carlos Juan Bautista Bonnin es uno de ellos, Javier de Burgos, Luis de la Rosa,
Lorenzo de Stein, Woodrow Wilson, Leonard White, Dwigth Waldo, Georges Langrod,
Baena del Alcazar y Garcia de Enterria son otros tantos que pueblan el cuadro de des-



tacados estudiosos de esta ciencia social fundamentalmente aplicada. A través de sus
planteamientos penetramos en las razones por las que las administraciones publicas
actiian y accionan como lo hacen y por qué no de otra manera.

El punto de partida mas consensado en que tiene lugar la formacién del Estado moderno
es la época del movimiento de amplio impacto y trascendencia, conocido universalmen-
te como el Renacimiento, al que se afiade un acontecimiento de fuerte significado para la
Europa Continental, la firma de la Paz de Westfalia (1648) cuando se definen y delimitan
los que adquiriran forma de estados-nacién, ambos eventos y procesos, entre los mas
destacados contribuyeron a perfilar el desarrollo de la entidad politica por antonomasia:
el Estado moderno, la cual tiene ya una duracién de mas de tres y medio siglos y todo in-
dica que seguird prolongandose en el tiempo y el espacio y marcando en buena medida
los senderos por los que se conducen buena parte de las sociedades de nuestro tiempo.

El dominio politico implantado a lo largo de los siglos por el Leviatdn estatal, ese mons-
truo biblico partidario del orden segtin nos lo explicé en su momento Thomas Hob-
bes, seguramente no sélo se justifica por tal dominio, sino que es indispensable y hasta
imperativo que respalde tal imposicidn, tal statu quo en beneficio de intereses predo-
minantes, que legitime una accién que se extiende hacia las grandes masas o clases
populares. Segtn lo plantea Giandomenico Majone, se requiere que convenza, explique,
argumente y persuada; en este sentido tiene que formular, consensar politicas publicas
que impacten a publicos amplios, velar por la seguridad de la poblacién, cuidar de la
integridad de la ciudadania, promover y preservar los derechos humanos, fomentar la
calidad de vida, desarrollar facultades morales, materiales e intelectuales de los indivi-
duos y de las sociedades, mantener y fortalecer el tejido social y muchas otras responsa-
bilidades que estan a cargo del Estado y de la administracién ptblica. Las mencionadas
se antojan como algunas de las funciones y cometidos fundamentales que realmente lo
justifican y legitiman, de otra manera su deterioro, desgaste y extincién estarian a la vis-
ta, podriamos inclusive hacer referencia al ocaso y fin del Estado que estaria atravesando
por una fase terminal, lo que plantearia otras formas de organizacién politico-social,
lo que de alguna manera ya anuncia la denominada gobernanza, concepto a través del



cual se explican las nuevas tendencias relativas a la participacién de publicos mayores y
diferenciados en la formulacién, implementacion y evaluacion de politicas publicas, es
ni mas ni menos que la muestra mas evidente de la capacidad creciente de organizaciéon
de la sociedad frente a o con el Estado.

Con relacién al conjunto de problemas que planea y provoca el crimen organizado,
que han puesto en jaque y en evidencia al Estado mexicano, al gobierno, a los politicos
y los administradores publicos, pareciera que esta ganando la partida el primero; sin
embargo, la fortaleza, legitimidad, responsabilidades y cometidos a cubrir por los se-
gundos, deben perfilar escenarios en donde las politicas publicas, la accién coordinada
y una fina y efectiva gestion de la participacion social y ciudadana coloquen el fiel de
la balanza de parte de la construccién de una sociedad con los suficientes anticuerpos
para repeler de manera estratégica, inteligente y hasta sofisticada los multiples emba-
tes del crimen organizado, toda vez que, salvo excepciones, no se trata de una lucha
frontal sino de una lucha de largo plazo, donde educacion, cultura, criterio cimentado
y visién de futuro, son factores esenciales que estin en juego. Desde luego también es
bésico tener en cuenta que el crimen organizado hunde sus raices en la carne viva de la
sociedad, puesto que es parte de ésta, resultado de excesos, aficiones, vicios y hasta de
venta de escenarios de éxtasis, de un falso éxtasis que puede llevar a la muerte o que
conduce a ella con demasiada frecuencia. El crimen organizado es multifacético, tiene
mil caras y surge y actda por donde menos lo esperamos, su presencia estd tan inmersa
en la sociedad que la lucha y combate es, al menos dilatado y hay que recorrer un largo,
disparejo y sinuoso camino que es indispensable roturar dia a dia sin descanso, me
parece que el destino de la humanidad estd en juego.

Las administraciones publicas de México y los Estados Unidos tienen frente a si un
problema de gran calado en el conjunto de implicaciones que tiene el trafico de drogas
ilegales, las cuales son de suyo multiples y complejas, sin embargo, es posible verlo como
una oportunidad de una accién conjunta, coordinada, guardando las especificidades,
autonomias y compromisos nacionales e internacionales en que cada una se encuentra
inmerso, lo que incluye convenios firmados, entre otros. En cuanto a los asuntos de ca-



racter comun la interseccién entre ambos paises es de dimensiones mayusculas; es una
serie de evidencias de los asuntos a tratar, desarrollar o combatir que el acercamiento
entre ellos resulta claramente manifiesto. En los hechos la citada interseccién ha ido di-
latdndose, me parece que estamos ante la oportunidad de hacer mdas conciencia y efec-
tuar un andlisis detenido por parte de diferentes actores, orientado a generar sinergias
favorecedoras y dar forma a soluciones viables y duraderas.

Reflexion final

Existe una apreciacion acerca de que de los problemas y las crisis se desprenden solucio-
nes viables, o al menos se aclaran éstos, se delimitan y decantan, lo cual es un principio
fundamental para tender a plantear lineas y estrategias de solucién de corto, mediano
y largo plazos. Respecto al problema del trafico de drogas ilegales los gobiernos y las
administraciones publicas, tienen una febril actividad, acciones y politicas preventivas
(educacion, empleo de calidad, apoyo a la juventud, inteligencia estratégica, estudios de
futuro, etcétera), o acciones correctivas coordinadas que incluyen a las dependencias y
entidades de la administracion publica de los 6rdenes federal y estatal, asi como las que
permite la legislacion al orden municipal de gobierno y la que debe establecerse con las
organizaciones de la sociedad civil identificadas con el problema, entre otros.

En el presente trabajo colectivo de investigacion el planteamiento de los problemas afi-
nes lo hemos denominado la tormenta perfecta, los temas han sido ampliamente suges-
tivos y sugerentes, han bordado en cuestiones de multiples aristas, lo que de conjunto
considero permitird a los publicos interesados profundizar en aspectos poco explorados,
s6lo esperamos que sean de utilidad para el ambito académico y, fundamentalmente, en
el de la funcién publica y sector social.

Me parece fundamental destacar que la iniciativa para dar forma al presente libro que
de manera conjunta realizamos académicos de México, los Estados Unidos y Canada,
cay6 en tierra fértil, inclusive puedo afirmar que despertd entusiasmo y un amplio inte-
rés por parte del grupo de autores, puesto que se aborda una serie de aspectos, procesos



y problemas que se comparten esencialmente por parte de México y los Estados Uni-
dos, a los cuales es indispensable brindar una atencidn creciente, analizar los multiples
angulos que tiene el problema o problemas centrales, desprender y plantear una serie
de alternativas, acciones y estrategias que sean realimentadas por politicas ptblicas
que mitiguen este gran problema.

Como he destacado en varias ocasiones, se trata de una cuestién que reviste alta com-
plejidad, por lo que es indispensable analizarla desde una perspectiva multidisciplina-
ria, de tal manera que podamos visualizar el problema objeto de estudio holistica y
transversalmente y ponderar los multiples factores que estdn en juego a fin de construir
escenarios futuros viables, ello es posible.

Quiero dejar constancia de mi amplio agradecimiento a Denis Proulx, Kurt A. John-
son, Mike Noll, Mario Rivera, Sofia Solis, Ramona Ortega-Liston, RaJade Berry-James,
Espiridion Borrego, autores norteamericanos y canadienses, asi como a José Antonio
Rosique Caiias, Gloria Rosique Cedillo, Adriana Plasencia Diaz, José Luis Cisneros, An-
gélica Pérez Ordaz, David Arellano Gault, Enrique Cabrero Mendoza, Oscar Mauricio
Covarrubias Moreno, Miguel Moreno Plata y a Ricardo Uvalle Berrones, quienes han
dedicado de manera emperfiosa parte de su tiempo para hacer una realidad el presente
proyecto editorial; desde luego reitero mi reconocimiento a mi colega y amigo Donald
E. Klingner por su trascendente iniciativa, la cual ha generado sinergias fundamentales
y lo hard més en lo futuro en torno a uno de los asuntos publicos de mayor complejidad
que comparten nuestros paises.
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Trafico de drogas y administracion publica.
Una relacion natural y un problema global

Denis Proulx

LA VIOLENCIA QUE HOY SE VIVE EN MEXICO es el resultado del trafico de drogas en
Colombia y Brasil, lo que, a su vez, tiene relacion con los casos de Bolivia, Pert y otros
paises de la regién. Los mercados de la droga se acomodan a las barreras estatales que
intentan limitar el consumo. El trafico de drogas es muy rentable y favorece la utili-
zacion del dinero sucio para fines muy variados, como la proteccién de sus negocios y
mercados o la obtencién de discrecion y seguridad.

Hay estados productores, de transito y consumidores. Los estados productores y los de
transito tienden a convertirse también en consumidores y éstos, a su turno, llegan a do-
minar a los productores. El trafico de drogas es un mercado dindmico en el cual los acto-
res intercambian papeles porque los gobiernos los atacan e imponen limites a su empresa,
creando numerosos obstaculos; los traficantes se adaptan rapidamente, cambiando los mé-
todos, mejorando la productividad y los sistemas de distribucién e incluso, los productos.

Esto también sucede en los paises desarrollados (Costa, 2010). Sélo por narcotrafico, el
crimen organizado genera mas de 300 mil millones de délares por afio (ONUDC, 2012).
Una parte de estos recursos se genera en jurisdicciones «dudosas» y en sectores econé-
micos no controlados, pero la mayor parte escapa a los controles y entra en la economia
global. Los traficantes necesitan controlar estos flujos de caja (mediante inversiones en
bienes raices, en turismo, entretenimiento y juegos de azar) y la circulacién del dinero
informal. Pero ;qué estd en juego para quienes participan en esta actividad y cudles son
sus intereses y limitaciones?



Las mayores ganancias se obtienen alli donde las drogas se consumen: solamente el
5% del producto del opio afgano llega a los agricultores, los comerciantes y los insur-
gentes; en el caso de la cocaina, el 70% de las ganancias se queda en los paises consu-
midores (Costa, 2010).

El tréfico de drogas es, ante todo, una actividad econémica que se desarrolla mediante
estrategias que buscan dominar los mercados y evitar que la intervencién del Estado
restrinja el crecimiento del negocio. Es un negocio muy rentable, pero es ilegal. Por
ello, los traficantes deben encontrar la manera de utilizar sus enormes ganancias para
evitar que su negocio sea clausurado o restringido por las autoridades y evitar ir a la
carcel o ser asesinados. Por otro lado, necesitan ganar respetabilidad para impedir, en
lo posible, ser investigados, es decir, requieren negocios en los cuales invertir a efecto
de legitimar y blanquear sus ganancias.

Cualquier actividad econémica que les permita utilizar su dinero, les proporcione do-
cumentos contables validos y les confiera respetabilidad, es buena. Obtener ganancias
es secundario y con el paso del tiempo, finalmente, éstas se obtienen porque invertir
puede ser rentable en muchos sentidos. La industria de alimentos, los servicios o cual-
quier otra actividad econdmica, ya sea un lavadero de autos o una universidad privada,
constituyen una buena inversion. Los traficantes diversifican sus actividades y por ello,
con frecuencia, terminan dirigiendo importantes grupos de empresas, controlando asi
las principales cadenas de suministro (Araujo, 2001).

La administraciéon publica hace referencia a las leyes y a su ejecucidn, asi como a la re-
glamentacidn financiera y a la actividad policiaca, todo lo cual entra en conflicto con el
trafico de drogas puesto que los narcotraficantes requieren de politicos y funcionarios
publicos crédulos, complacientes que, llegado el momento, sean capaces de mirar hacia
otra parte. Sin embargo, la corrupcion, las amenazas o la eliminacién fisica no consti-
tuyen el Gnico medio para el logro de este objetivo. En efecto, las buenas relaciones con
las autoridades pueden lograrse siendo cordial y amistoso con gente incauta, es mas
sencillo que la corrupcién pura y dura. La mayor parte de las personas no cree poder ser



manipulada, controlada u organizada por individuos con intereses ocultos. Ser un buen
ciudadano, dar dinero a organizaciones benéficas, crear puestos de trabajo en la region,
constituyen herramientas eficaces para ser aceptado. De esta manera los traficantes evi-
tan tener a la policia o a los politicos averiguando demasiado sobre sus actividades, con
lo que preservan sus mercados y sus ganancias.

Geffray (2001a) explica esta estrategia desde el punto de vista del narcotraficante, como
una técnica para ocultar el negocio o, si ello de hecho no es posible, para limitar la acti-
vidad de los funcionarios del Estado encargados de aplicar la ley. El objetivo es conven-
cer a estos funcionarios de no atacar a los traficantes, permitiéndoles, al mismo tiempo,
conservar su trabajo. Obligarlos a abandonar su empleo implicaria comenzar de nuevo
el problema, lo cual no es interesante para el narcotraficante. En este sentido, el proce-
dimiento habitual consiste en ofrecer dinero, beneficios o servicios especificos que los
funcionarios desean y si esto no funciona, amenazarlos, incluso de muerte: Véndanos su
tierra o negociamos con su viuda (Ballvé, 2011).

A menudo el trafico prospera a causa de fallas en la gobernanza. En Colombia, el trafico
de drogas ha constituido un grave obsticulo para la descentralizacién, porque los go-
biernos fuertes son capaces de ofrecer una mayor resistencia a los traficantes (Gutiérrez
Sanin et al, 2010; Serrano et al, 2011).

En muchos casos los funcionarios estan mal pagados y se encuentran en una situacion
dificil, por ello, la tentacién es grande cuando los narcotraficantes les ofrecen dinero
y contactos. La otra via utilizada por los traficantes consiste en ganar respetabilidad
como personas que aportan a la sociedad, al deporte o a la economia, para luego ganar
el apoyo de funcionarios publicos crédulos. En América Latina, en Asia y en América
del norte, los traficantes hacen contribuciones a las campanas electorales. Con ello
obtienen contactos politicos y la posibilidad de ejercer influencia en la sociedad a favor
de sus intereses.



Un policia italiano que trabaja en la lucha contra la Mafia afirmd, en un programa de
la television canadiense!, que el Canada y los paises nérdicos son lugares ideales para
los criminales, pues alli las leyes penales son mas blandas y existe la presuncion de que
“somos gente honesta y el crimen es para otra persona”. De esta manera, los ciudadanos
no son conscientes de la situacion y los delincuentes se aprovechan de la suavidad de las
leyes penales para operar con libertad. En estas circunstancias, la legitimidad politica de
los Estados que reciben la influencia del trafico de drogas se ve afectada (Geftray, 2001a).
La percepcidn politica de los ciudadanos sobre su Estado y sobre los politicos tiene efec-
tos en materia de legitimidad, aun cuando el dinero que el narcotrafico les proporciona
pueda permitir a algunos politicos mejorar su imagen y ganar mayor legitimidad.

Schiray (2001a) sefiala que en las regiones en donde las instituciones estatales tienen
menor capacidad de control e intervencion, existe una mayor compenetracion entre las
actividades econdmicas licitas y el trafico de drogas; quienes participan en el comercio
ilegal gozan de una posicién dominante en la vida econémica e incluso en la vida politi-
ca local. Esto ha resultado particularmente evidente en algunos estados amazonicos de
Brasil. Cuando las instituciones publicas ejercen poco control, ciudades completas de
tamano intermedio pueden florecer o decaer en razén del trafico de drogas, de su modi-
ficacién o su retiro. La redistribucion de las ganancias también puede estimular sectores
importantes de la economia regional y las empresas de la economia formal.

En Brasil, una Comision de Investigacion del Parlamento Federal (c1pF) sobre el trafico
de drogas implicé a 800 personas (Shiray, 2001). Eran, en su mayoria, gente de cuello
blanco, incluyendo diputados federales y funcionarios electos de diferentes estados,
aunque habia muy pocas personas de Rio de Janeiro o de Sdo Paulo y atin menos “vips”
econémicos o politicos. En la Amazonia brasilefia, el Estado no estd equipado para
ejercer el control que demanda la ley. Ademads, algunos de sus representantes estan
asociados con las organizaciones criminales y pueden, eventualmente, ejercer dicho
control en su propio beneficio, haciendo uso del monopolio estatal de la violencia en
favor de sus intereses.

1 Enquéte. Radio Canada television, 4 de octubre de 2012



Los mercados

Desde el punto de vista del mercado, Pert, Bolivia, Pakistan, Afganistan y Birmania son
las economias de la droga mas importantes. Y aunque la distribucion de drogas puede
también ser importante en Brasil, México, China e incluso en Colombia, el trafico de
drogas solo representa una fraccién marginal del conjunto de sus economias.

Segtn un informe del afio 2012 de la Oficina de las Naciones Unidas sobre las Drogas y el
Crimen, 230 millones personas, o sea el 5% de la poblacién adulta del mundo, utilizaron
alguna forma de droga ilicita en 2010 y la cifra de personas que tienen un problema de
drogas es de 27 millones (es decir, el 0.6% de la poblacién mundial). La superficie de la
tierra utilizada para el cultivo de coca ha bajado un 18% desde el afio 2007 y 33% después
del afio 2000. No obstante, el informe no arroja datos sobre el aumento en la productivi-
dad de esta planta, aun cuando, en materia de cocaina, se ha observado “un descenso en
la produccién, pero no una caida en el consumo global” (ONUDC, 2012:35). Debe haber
un aumento en la productividad, pues el consumo y los precios permanecen estables,
mientras que las superficies de cultivo se reducen.

Muchos autores han escrito acerca de la incapacidad de los gobiernos para controlar el
mercado ilegal de drogas, argumentando que el esfuerzo es enorme y, en tltima instan-
cia, inutil, y que en consecuencia deben legalizarse las drogas (Alexandre, 2009; Becker
et al, 2006; Inkster & Comolli 2012). Algunos consideran que, al menos en parte, los
resultados de los esfuerzos de control son positivos (Preston 1v, 2004). La mayoria re-
conoce que el trafico tiene un efecto tragico, especialmente en los paises andinos, en
México y en Afganistan, desestabilizandolos y comprometiendo su futuro.

Pocos adictos dejan de consumir drogas a causa del aumento en los precios; no pien-
san siquiera en reducir el consumo (Costa, 2010). Las medidas de largo plazo en ma-
teria de drogas tienen algin éxito, como la disminucién en la prevalencia anual del
consumo de cocaina en América del Norte, que pasoé del 1.9% al 1.6% entre 2009 y 2010
(oNUDC, 2012). Sin embargo, cuando los productores de drogas se enfrentan a una dis-



minucién en el consumo tienden a abrir nuevos mercados en otras partes, generando,
en la medida que el mercado se amplia, nuevas guerras entre pandillas, como las de
México o Centroamérica.

Controlar el mercado de los paises en donde la droga es importante es una cuestion
esencial para los traficantes. Al comienzo, cuando el narcotrafico penetra en un paifs,
ocurre un fenémeno de produccién en virtud del cual, los productores y los traficantes
necesitan de otros traficantes para gestionar la distribucién de su producto. Esto sucede
cuando las restricciones impuestas en los paises productores obligan a los traficantes
buscar socios de transito en un pais con un marco juridico “mas suave”, que puedan ha-
cer los contactos necesarios. Posteriormente, el socio de trdnsito se convierte en el lider
y comienza a imponer sus condiciones.

A nivel micro, los productores ordinarios no ganan mucho dinero, generalmente son
agricultores pobres que tratan de aumentar sus ingresos. Los funcionarios encargados
de la erradicacion a menudo enfocan sus esfuerzos en estos agricultores, pero son los
grupos a quienes éstos venden su producto, quienes ganan mas dinero. Ambos compar-
ten los mismos problemas: tienen temor de la aplicacién de la ley que puede impedirles
continuar con su negocio, temen a la policia que los puede enviar a la carcel y a los otros
traficantes que pueden robar sus mercados protegidos y gastar su dinero sucio. Es aqui
cuando la administracién publica entra en escena.

De México a la América Central y al Africa occidental: la evolucién del mercado

En 1972, Turquia prohibi6 la exportacion de opio a los Estados Unidos, creando una ven-
tana de oportunidad para los traficantes mexicanos, quienes, en un lapso de tres anos y
después de haber tenido una participacién del 15%, pudieron asegurar el 80% del mer-
cado estadounidense de la heroina. Mds tarde, los Estados Unidos y México decidieron
embarcarse en una operacidn conjunta para la erradicacién de la amapola.



A pesar de que el Estado mexicano habia manifestado su deseo de cooperar con Was-
hington en la lucha contra el narcotrafico, a mediados de la década de 1980 quedé en
claro que los traficantes estaban listos para llevar sus actividades a niveles superiores
(Insker & Comolli, 2012) asi la Operacién Céndor puso en evidencia el nivel de co-
rrupcion de las fuerzas mexicanas, varios arrestos de alto perfil se efectuaron entre
las filas de la policia.

Actualmente la mafia mexicana de las drogas esta tratando de “heredar” las rutas de la
droga que, en su momento, fueron organizadas por notorios grupos criminales colom-
bianos dirigidos por los traficantes que hoy estdn tras las rejas (El Espectador, 2012).

El efecto cucaracha en la América Central

Cuando las fuerzas gubernamentales combaten a los narcotraficantes, éstos se desplazan
a otras areas, asi, a consecuencia de la lucha contra las drogas en México, se desarrollaron
carteles de la droga en Guatemala, Salvador, Honduras y Nicaragua, en los cuales los cri-
minales locales y las Maras (bandas) juegan un papel activo (Insker & Comolli, 2012).

El Africa Occidental

El Africa Occidental, en especial Nigeria, fue alguna vez un proveedor de heroina para
los Estados Unidos (Insker ez Comolli, 2012). Luego, se convirtié en el centro principal
de envio de marihuana hacia el Reino Unido. La presién ejercida por las flotas de gue-
rra que transitaban desde Sudamérica forzé a los traficantes de esa region a volcarse
hacia el Africa Occidental en busca de nuevas rutas. Por esta razon, cargamentos
provenientes de Colombia y Venezuela han sido interceptados en Guinea Bissau y en
Ghana, paises en los que la pobreza, la corrupcién y una débil gobernanza, hacen que
la situacion sea perfecta para los traficantes. Hoy, las economias de algunos de estos
paises estan centradas en la droga y muy pocos de los otros sectores econémicos so-
breviven. El dilema que enfrentan queda ilustrado en el doble estindar que demues-
tran a la hora de combatir el narcotrafico.
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En Liberia y en Sierra Leona, el porcentaje de personas jévenes que utiliza las drogas es
muy alto: en el caso de Sierra Leona, el 65% de los nifios de la calle usan cannabis, el 6.8%
consumen cocaina y el 5.6% heroina.

La enorme cantidad de dinero que genera el narcotrafico constituye un peligro cons-
tante para las instituciones débiles, haciéndolas depender del dinero del narcotrafico y
de los narcotraficantes mismos, comprometiendo asi su futuro. La gobernanza se debi-
lita y se vuelve informal pues debe responder a la necesidad de blanquear el dinero pro-
veniente del narcotréafico (Gutiérrez Sanin et al, 2010; Insker and Comolli, 2012). Gu-
tiérrez Sanin al igual que Insker and Comolli (2012) sefialan que estos factores juegan
un papel importante cuando los narcotraficantes escogen los lugares de cultivo (de la
coca o la amapola). Los paises débiles son el lugar predilecto para los narcotraficantes
porque pueden hacerse facilmente del control de los gobiernos respectivos, haciendo
de ellos y de sus habitantes las victimas colaterales de las severas restricciones que se
establecen en los paises consumidores.

El Brasil

En menos de tres afios un traficante de drogas se convirti6 en el «rey» de una ciudad
brasilenia de 20,000 habitantes, cerca del rio Tarauacd (Araujo, 2001). Poseia docenas de
negocios, incluyendo tres taxis aéreos, un negocio de bebidas gaseosas, barcazas fluvia-
les, estaciones de venta de combustible, una planta de torrefaccién de café, haciendas
ganaderas, depdsitos, un bar y varios almacenes.

Hacia 1980, algunos traficantes bolivianos establecieron sus laboratorios en el estado de
Beni. Los brasilefios los proveian de insumos quimicos y los bolivianos les pagaban con
cocaina, ayudando asi a los brasilefios a establecer su propio negocio. Un narcotrafican-
te establecié buenas relaciones con politicos y con varios funcionarios publicos «vip»
(Geftray, 2001b). El piloto del gobernador y un diputado federal se convirtieron en sus
asociados, el diputado se encargaba de la prospeccion de mercados en Brasil y en Europay
del manejo de las inversiones en el sector privado, asi como de las rutas de transito a través
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de América Latina. Cuando, en 1985, el traficante fue arrestado por la policia brasilena,
los diputados estatales firmaron peticiones denunciando la violencia y el hostigamiento
policiaco contra él, al mismo tiempo, se ofrecieron como garantes de su honorabilidad. E1
traficante fue juzgado y absuelto en 1987 y sus operaciones se incrementaron, aunque el
neg6 todas las acusaciones. Su socio, el diputado federal fue juzgado y condenado.

Otro brasilefio empezéd a comprar café a fin de blanquear el dinero que obtenia del
narcotrafico (Geffray, 2001b). Asi, compraba por encima del precio de mercado y lo ven-
dia por menos. Pronto la competencia desapareci6, en unos casos por bancarrota y en
otros porque sus testaferros la compraron. Jugaba un papel muy importante como ne-
gociador entre los productores, los comerciantes y el mercado nacional, de tal manera
que su compaiifa se convirtié en el principal comprador de café del estado, incluso los
productores de otros estados venian a venderle. Nadie podia comprender cémo lograba
manejar un negocio tan exitoso. Por ello y teniendo en cuenta la pobreza de los suelos
de la regién y altos costos de transporte, los politicos, los funcionarios publicos e inclu-
so los empleados del Banco Mundial empezaron a hablar del milagro de Rondonia. Los
productores locales de café jamds se quejaban de los precios ni demandaban la ayuda
del Estado. Luego, temiendo a las élites comerciales locales y a fin de neutralizarlas, se
vinculd a la politica a nivel local y estatal. Era generoso con mucha gente y se volvié muy
popular. Donaba juguetes y chocolates a los nifios pobres, entregaba bebidas gaseosas
a los eventos caritativos y hacia donaciones a los politicos. Las élites, los politicos y los
funcionarios publicos quieren a la gente respetable.

En la actualidad Brasil adelanta una campana muy fuerte contra los productores (Lyons,
2012). El gobierno cruza las fronteras a fin de combatir a los narcotraficantes, envia
soldados al Pert para luchar junto al ejército de ese pais, situando cerca de 10,000 ele-
mentos en los puntos criticos del contrabando de drogas. Los brasilefios poseen dos
drones y planean adquirir doce mds; han firmado tratados de cooperacion con sus veci-
nos y planean incrementar en un 30% el pie de fuerza de la policia federal; sin embargo,
comparados con los que se invierten en Colombia, los recursos son limitados. Con cerca
de un millén de usuarios, Brasil es el segundo mayor mercado de cocaina en el mundo,
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luego de los Estados Unidos. Segtin Lyons, Cardoso, el antiguo presidente del Brasil, no
cree en la utilidad de la lucha contra las drogas, en su opinion, los traficantes siempre
encontraran la manera de construir laboratorios en alguna otra parte, con lo cual se
pierden todos los millones gastados en esta lucha y entretanto, mucha gente morira.

Colombia

Colombia es un caso notable en raz6n de la importancia que tuvo en el mercado de las
drogas y de las consecuencias del narcotrafico sobre su economia y su sistema politico.
A diferencia de otros paises fuertemente comprometidos en el trafico de drogas, su si-
tuacion parece mejorar. ;Cémo llegé Colombia a esta situacion, en la que la produccion
y el trafico de drogas, mezclados con la protesta social, han conducido a la violencia, al
secuestro, a las guerrillas y a los paramilitares?

Los conflictos externos, como lo explica Braudel (1985), contribuyen a la fundacién de
las naciones y a promover el desarrollo de los gobiernos, asi mismo, ponen en evidencia
la necesidad de la presencia del Estado y, posteriormente, la obligacién de éste de actuar
cuando los hechos amenazan su autonomia y su independencia. Gracias a los conflictos,
los ciudadanos caen en cuenta de aquello que comparten y esto consolida el significado
de la nacién. En este sentido, los conflictos con la guerrilla son, tal vez, el elemento que
forzé la creaciéon de un Estado moderno en Colombia, obligando al gobierno a negociar
con los distintos grupos existentes en el pais y que, histéricamente, habian sido igno-
rados. En Colombia, la violencia politica existia antes que el problema de las drogas se
hiciera presente (Dufort, 2007), especialmente durante la época conocida como la vio-
lencia (1948-1960). Muchos editoriales de los periédicos colombianos afirman que estos
conflictos surgieron por la falta de presencia estatal en muchas regiones. «En Colombia,
el proyecto politico nacional se ha visto muy disminuido por la deficiente presencia
estatal y, en algunos casos, por la ausencia del aparato del Estado, en buena parte del
territorio nacional.» (Mason 2005:5 (traduccién del inglés); Murillo et al, 2002).



Las industrias tradicionales fueron el platano y el café. En las regiones bananeras la vio-
lencia era peor: las empresas multinacionales imponian su voluntad usando la fuerza,
matando a los lideres sindicales, creando asi frustracién y disturbios sociales y econdmi-
cos. Las empresas bananeras hacian lo que querian y el Estado se hacia de la vista gorda.
Esta situacion generd revueltas sociales propiciando el surgimiento de grupos de iz-
quierdistas y justificando los movimientos revolucionarios. En las regiones productoras
de café la violencia era menor, pues la gente trabajaba en cooperativas, lo cual permitia
una mejor la distribucién del empleo y de la riqueza.

Colombia estd compuesta de tres paises diferentes (Gonzalez, 2008). En primer térmi-
no, un grupo de varias ciudades de buen tamaifio que incluye, entre otras, Bogota, Cali,
Medellin, Barranquilla y Cartagena; en segundo lugar, las selvas amazdnicas, ain hoy
dificilmente accesibles, y en tercer lugar, las costas pacifica y atlantica. Al comienzo,
se colonizaron las ciudades y se dejé de lado el resto del pais. Luego se colonizaron
otras zonas, primero las montafas y posteriormente la selva. La frustracién generada
en las regiones se dirigié hacia el centro y es entonces cuando aparecen las guerrillas y
la produccion de coca, dada la falta de presencia permanente del Estado. Hasta los afios
ochentas la violencia se quedé en la periferia, hasta que la guerrilla comenzé a moverse
hacia el centro. Esto produjo una ofensiva militar para proteger las ciudades y una ofen-
siva paramilitar que buscaba defender la Costa Caribe. Colombia pasé de ser jugador
menor en el mundo de la droga, productor de hoja y pasta de coca, a ser un lider en
materia de produccién y trafico (Pécaut, 2002). La produccién masiva de coca requiere
de la ausencia del Estado y Colombia era el candidato ideal en razén del desorden y la
violencia, de la debilidad del poder central y de la ausencia de seguridad y proteccién de
los derechos humanos (Mason, 2005). Las guerrillas ocuparon este vacio.

En este ambiente la corrupcién crece, se manifiesta en los tribunales, en la policia y en
todos los asuntos legales. Se trasfiere a la construccién, al comercio y a la agricultura.
La corrupcién contribuye a financiar los partidos politicos, aun cuando los politicos la
condenen. Si la ley no logra atrapar los criminales, estos pueden hacer lo que quieran
y sus negocios florecen. La efectividad de las sanciones requiere de un aparato estatal



que actte con prontitud y este no era el caso. Como lo explican F. Gonzélez y C. Este-
ban Posada (2001) la administracién de justicia sufre de congestién y por ello las leyes
no se aplican correctamente.

Las condiciones del mercado han determinado la actuaciéon de Colombia en materia de
produccién de drogas. Al comienzo, su papel principal fue proveer al Pert de los insu-
mos quimicos necesarios para la produccion de cocaina y luego transformar en cocaina
la pasta de coca proveniente del Perd y de Bolivia. Posteriormente, los traficantes caye-
ron en cuenta que era mucho mas simple producir la hoja de coca en el pais, en lugares
alejados, y después hacer ellos mismos el mercadeo. Los productores de un pais necesi-
tan de la ayuda de los proveedores situados en otro, y luego estos tltimos se convierten,
cuando ello es posible, en productores y posteriormente, en traficantes. Colombia no
tenia una tradicién de cultivo de coca, pero se convirtié en el epicentro de la cocaina
-hasta que necesit6 la ayuda de los mexicanos-. El gobierno colombiano reaccioné tar-
diamente frente al narcotrafico y el tratado de extradicién que firmé con los Estados
Unidos en 1987 generé mucha violencia, sobre todo cuando el jefe narcotraficante Pablo
Escobar y el cartel de Medellin desafiaron directamente al Estado. El cartel perdié, pero
su derrota dio lugar al surgimiento de numerosos gruptsculos de narcotraficantes que
lucharon para retomar el trafico.

En Colombia resulta dificil separar la informacién sobre la economia legal y la ilegal,
pues las dos coexisten y se superponen: los cultivos ilicitos se ocultan dentro de los
licitos y el dinero sucio se invierte en actividades legales dentro de la economia formal
(Leiteritz et al, 2009). Las actividades ilicitas estdn directamente relacionadas con el
conflicto armado. Quienes trabajan en los cultivos de palma oleaginosa explicaban la
existencia de este cultivo como una tentativa de cultivar un producto diferente de la
coca. En apariencia era muy bueno, pero Leiteritz et al muestran que el cultivo de palma
de aceite ha requerido el desplazamiento de la poblacién con la ayuda de paramilita-
res, con oleadas de masacres y homicidios que aterrorizan a la poblacién. El trafico ha
estimulado el conflicto entre guerrilla de izquierda y los paramilitares de derecha y ha
mantenido vivos y activos a ambos bandos.



Las FARC y las AuC

Las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) eran un grupo revolucionario
maoista cuyos miembros, inicialmente, se opusieron al cultivo de coca. Posteriormente
establecieron un impuesto del 15% en las areas que ellas controlaban y luego comenza-
ron su propia produccién y entraron de lleno en el negocio del trafico de drogas.

En 2002 sus ganancias fueron de cerca de 140 millones de ddlares, lo cual les permitia
sostener un ejército de cerca de 16,000 hombres (Insker y Comolli, 2001). En los tltimos
anos el gobierno las ha combatido, reduciendo significativamente el nimero de sus tro-
pas y la extension de su territorio. Seguin el propio gobierno, en la actualidad las FARC
producen el 70% de la cocaina colombiana (Insker y Comolli). En 2012, el Ministerio de
Defensa de Colombia, estimando su participacién en el mercado en un 50%, calculé que
las ganancias anuales de las FARC fluctuaban entre 2.4 y 3.5 miles de millones de délares
y que el nimero de sus miembros era, en el mayor de los casos, de 8,000 hombres (El
Tiempo, 30 de octubre 2012).

En reaccion contra las FARC y a fin de combatirlas, los cultivadores rurales y las élites
locales organizaron las Auto-defensas Unidas de Colombia (auc). Estas se volvieron ain
mads violentas que las FARC y pronto comenzaron también a traficar. Algunos propieta-
rios de tierras en el departamento de Cérdoba nos relataron que vendieron sus tierras
luego que las Auc los visitaron. Les ofrecieron sélo una fraccion del precio de sus tierras,
pero no tenian otra alternativa mas que vender y jamas recibieron una escritura publica
de venta. Las Auc se desmovilizaron en 2006, pero muchos ciudadanos sefialan que si
bien la mayor parte de los lideres fueron enviados a los Estados Unidos para ser juzga-
dos, los otros dirigentes de importancia se reintegraron a la vida civil y la mayoria de
los miembros de bajo rango permanecieron en el negocio ilegal. « ;Usted que escogeria,
volver a una situacién en la que ganaba $ 100,000 (Us $ 50) trabajando en una granja»,
nos preguntaban, «o ganar Us $ 1,000 permaneciendo fuera de la ley? ».



En octubre de 2012 las FARC retomaron las negociaciones con el gobierno. Sin embargo,
los combates entre las dos partes continuaran durante las conversaciones. El gobierno
colombiano se negd a un alto al fuego a fin de evitar que las FARC pudieran aprovechar
el cese de hostilidades para rearmarse, como ya lo hicieron en el pasado. Las FARC han
sufrido pérdidas importantes como resultado de la ofensiva militar del gobierno, pero
éste no ha tenido éxito en la lucha contra el Bloque Sur, un grupo de las FARC que se
opone a las negociaciones y opera en una region aislada que produce el 70% de la co-
caina de las FARC.

En cuanto a las AUC, éstas intervienen cada vez mas en las elecciones (Acemoglu et al,
2009). En 2002 tuvieron una influencia directa sobre las votaciones, cambiando los pa-
trones electorales y definiendo quien tenia derecho a presentarse como candidato. Cuan-
do las autoridades incautaron el computador de Jorge 40, un jefe de las Auc, hallaron
pruebas de mas de 500 asesinatos y de nexos incriminatorios con muchos politicos.

Los nexos entre politicos y paramilitares son extensos y profundos (Lépez, 2007; Va-
lencia, 2007; Romero, 2007; Serrano Zabala, 2007; Acemoglu et al, 2009; website verda-
dabierta.com). En 2009 se encontré que un tercio de los legisladores colombianos tenia
nexos con los paramilitares y que las elecciones, tanto en 2002 como en 2006, estaban
amanadas. Las Auc profirieron amenazas generales de muerte si los candidatos «co-
rrectos» no ganaban. En otros lugares seleccionaron dos candidatos y permitieron a la
gente votar libremente por un tercero. Para los candidatos, negarse a seguir las 6rdenes
de las Auc significaba la muerte. Aunque también hayan sido culpables de interferir
en la politica, las FARC han sido menos activas en esta materia, tal vez por su falta de
interés en la democracia.

El monto del presupuesto de defensa de Colombia no guarda proporcién con los pro-
blemas sociales y la pobreza extrema del pais, durante cerca de 30 afios ha perdido
entre un 2% y un 3% del pIB cada afo. Segtin Insker y Comolly (2012: 65) de no ser por
este gasto desproporcionado en defensa, la economia nacional seria “entre un 75% y
un 125% mas grande de lo que es hoy”. Por otra parte, el narcotrafico genera solamente



entre un 1.5% y un 2% del PIB, es decir, mucho menos del pico del 8% de los afos de
mayor rentabilidad del cartel de Medellin.

Podemos concluir que el narcotrafico le entregé a las FARC una enorme cantidad de
recursos que les permitié sobrevivir. La accién de las FARC genero la reaccion de la gue-
rrilla paramilitar de extrema derecha, que result6 ser ain mds violenta que las propias
FARC. Ambos grupos obligaron al Estado colombiano a reaccionar por la via del gasto
militar, a fin de defenderse. Este gasto, que afecta a toda la poblacién, se explica en los
parrafos siguientes.

Los recursos financieros que les entregé la cocaina — asi como el dinero obtenido indi-
rectamente a través del desvio de fondos publicos — fueron esenciales para el desarrollo
y el mantenimiento de la actividad de los insurgentes, haciendo de la violencia un hecho
permanente de la vida nacional (Eaton y Kurtenbach en Baumeister, 2007). Para Colom-
bia, la cocaina ha tenido un elevado costo en términos de miles de vidas, de desarrollo
econdmico, de inversion social y del funcionamiento mismo de sus sistemas sociales asi
mismo, ha provocado una forma crénica de guerra civil.

¢Qué habria hecho Colombia con todos los recursos que ha gastado combatiendo las
drogas y los grupos armados fuera de la ley? La cocaina ha alimentado este conflicto,
aunque, en todo caso, Colombia estaba lejos de ser un pais rico y democratico antes que
la cocaina llegara desde el Perti y Bolivia.

El gobierno de Santos debe manejar este grave problema de seguridad teniendo en cuen-
ta que, a pesar de la ayuda norteamericana (Plan Colombia), el nivel de gasto en el area
de defensa estd debilitando la economia nacional. Durante el conflicto y en el curso de
unos pocos anos, la poblacién de Colombia pasé de rural a urbana. El trafico de drogas y
la violencia politica fomentaron el desplazamiento de cerca de cuatro millones de cam-
pesinos (Ballvé, 2011) entre 1997 y 2011. El desplazamiento fue muy violento y las tierras
expropiadas fueron usadas por los paramilitares para la produccién de drogas y para el
blanqueo de dinero (Ballvé, 2009). El gobierno colombiano estima que cada afio mueren



cerca de 25,000 personas a consecuencia del conflicto (El Tiempo octubre de 2012).
Actualmente existe un plan de restitucién de tierras y en una primera decision la Corte
Suprema ordend la devolucion de 160 hectdreas de tierra a 14 familias de la poblacién de
Mampujén, una de las regiones mas afectadas. Doce anos atrds, cerca de 150 hombres
armados pertenecientes a un grupo paramilitar de las Auc habian forzado 338 familias
a abandonar el lugar (Verdad abierta, 2012).

A partir del afio 2000, en Colombia, la violencia urbana ha venido decreciendo a pesar
del trafico de drogas. Cabe preguntarse si esta violencia ha sido transferida a otros luga-
res cdmo México, por ejemplo. No poseemos datos precisos sobre este fendmeno, pero
la pregunta es interesante. ;Es posible frenar la violencia generada por el narcotrafico en
un lugar, sin que reaparezca en otro?

La Administracién Publica (ap)

Las economias del crimen se basan en la infiltracién de las redes existentes dentro de
la administracién publica y en la amenaza del uso de la violencia, cuando la corrupcion
no funciona (Fabre, 2001). El trdfico de drogas requiere de Estados débiles con una ad-
ministracion publica reducida o limitada y con escaso control sobre los territorios peri-
féricos. Dicho tréfico genera una violencia creciente, un constante peligro y la gente es
asesinada. Dentro de la poblacion local comienzan a presentarse problemas de adiccién,
amén de sociales y de salud publica.

Las administraciones ptblicas tienen el deber de hacer efectiva la prohibicion, sin em-
bargo, ésta ha demostrado ser improductiva e inutil. Histéricamente, la prohibicién de
las drogas se establecié a causa de la presion ejercida por las iglesias americanas e ingle-
sas (Alexandre, 2009), de la misma manera que la prohibicién del alcohol se inspir6 en
las campanas de abstinencia (temperance movements) y en experiencias en China que
asimilaban la prohibicidn a un instrumento de lucha contra el mal.



La administracion publica no puede eludir la cuestion del narcotrafico pues, de hecho,
estd en el centro del fendmeno. En efecto, los traficantes de drogas necesitan de las ad-
ministraciones publicas y aunque éstas preferirian no tener ninguna relaciéon con ellos,
ellos no pueden permitirlo. Dado que en un pais la administracion publica es el érgano
estatal encargado de ejercer control sobre los traficantes, éstos constituyen un peligro
constante para dicha administracién.

El trafico de drogas genera violencia, afectando a la poblacién y provocando disturbios
sociales, ademds alimenta guerras internas de larga duracién y la lucha contra éstas ha
demostrado ser muy costosa financiera, social y econémicamente. Las guerras contra
las drogas dejan a toda la poblacion en el fuego cruzado de la batalla que libran los tra-
ficantes y sus propios gobiernos. Adicionalmente, la tentacion de la corrupcién es tan
grande que muchos gobiernos pierden el respeto y la confianza de la poblacion.

En el pasado, dejar de luchar contra las drogas fue desastroso, signific la muerte de
cientos de miles de adictos. Pero luchar contra ellas ha sido peor, pues han muerto
cientos de miles de personas inocentes. Hemos visto cual es la evolucién de los merca-
dos: el narcotréfico elude los controles establecidos en un lugar desplazandose a otro,
beneficiandose de todas las ventajas que la globalizacion le ofrece al mundo (Varese,
2012), como las transacciones financieras no reguladas y las facilidades de viaje. Las
tendencias econémicas actuales buscan menos gobierno y menos controles guberna-
mentales, no obstante, la apertura de las economias crea nuevas oportunidades para
las personas vinculadas al narcotrafico, asi como problemas para los gobiernos, que
ya estan sobre endeudados. Los traficantes diversifican su negocio pasando del lavado
de dinero al crimen virtual, al terrorismo y al trafico de armas (Costa, 2010) y para los
Estados se hace mds dificil combatirlos.

Victimas de las drogas y victimas colaterales
Las drogas producen numerosas victimas y ninguna sociedad puede tolerar esta situa-

cidén, por consiguiente, hay dos grandes temas de debate: en primer término, decidir si



los gobiernos deben continuar combatiendo a los traficantes de la misma manera en que
lo han hecho, invirtiendo millones de délares en los paises productores y aceptando que
un alto porcentaje de personas mueran o resulten heridas o sufran las consecuencias de
la dominacién econémica, politica y social de la violencia.

Uprimmy Yepes et al (2012: 28-30-34) muestran que en América Latina las sentencias por
narcotrafico son muy largas. Son, en efecto, mas largas que las sentencias por homicidio
que se aplican en muchos paises y el caso mas grave es el de Bolivia. Alli, la duraciéon
de las sentencias ha aumentado significativamente década por década después de 1960.
En el caso de Colombia, Perti y México, este aumento ha sido posterior a 1990, cuando
las tasas de encarcelacidn se volvieron realmente extremas. Enviar mas gente a la carcel
congestiona las prisiones y tiene un precio muy alto. woLA (Washington Office on Latin
America) muestra en su pagina web una entrevista con una mujer, madre soltera de tres
hijos, que ha pasado 14 anos en prision por haber intentado traficar con 750 gramos de
cocaina que le habrian reportado un ingreso de us $125. Cuando fue arrestada su hija
menor tenia dos anos de edad, al llegar la sentencia a su fin, no podré reconocerla.

Costa (2010) explica que el objetivo principal debe ser reducir la demanda de drogas a
través del control o en su defecto, reducir el monopolio de la oferta de drogas a través de
la legalizacion: si lo que motiva a los criminales son las ganancias, es alli en donde de-
bemos actuar principalmente. Costa considera que hay razones de salud y econdmicas a
favor de cada una de estas estrategias, pero que deberia invertirse mas en la prevenciéon
y en el tratamiento que en la ejecucion de la ley. El presidente Santos (El Tiempo, 2012:4)
opind acerca de la criminalizacion del consumo en una entrevista con el diario El Tiem-
po: «si un hijo mio, Dios no lo quiera, se vuelve drogadicto, yo prefiero mandarlo a una
institucion a que lo curen y no a la carcel».

Becker et al (2006) explican que, al ser ineldstica la demanda en el mercado de las

drogas, al tratar de disminuir el consumo lo tnico que se logra es aumentar el costo
social de la ejecucion de la ley.



Segtin Alexandre (2009) y Santos (2012), la prohibicién no funciona y no logra castigar a
las personas implicadas en el narcotrafico. Alexandre afirma que los estudios econémi-
cos, en buena medida, llegan a la conclusién de que las leyes relativas a la proscripciéon
de las drogas no solo son ineficaces, sino, ademads, costosas. En los tltimos afios y a pesar
de los esfuerzos realizados en materia de lucha contra las drogas, en Rusia el narcotrafi-
co ha matado el doble de personas que la invasiéon a Afganistan (Costa, 2010).

Otros problemas

En Colombia la violencia ha disminuido: en 2012 fue la mitad de lo que era en 2002, es
decir, que descendié a los niveles de 1986 (El Tiempo, diciembre de 2012). Pero los culti-
vadores de coca no quieren que se legalice (Hernandez Mora, 2012: 19). Se trata de agri-
cultores que poseen granjas muy pequeias, generalmente de menos de una hectarea
y que sélo cultivan la coca necesaria para comprar comida y algo mds. Actualmente,
reciben us $150 por kilo, es decir, menos de los Us $1000 que recibian doce anos atris.
Temen a la guerrilla que combate la erradicacién de la coca (la cocaina representa el
mayor ingreso de las FARC) y temen igualmente a las personas que trabajan en la erra-
dicacién y que les ordenan continuar plantando la coca, porque si no hay mas coca
para erradicar pierden su trabajo. Los cultivadores afirman que legalizar la coca seria
legalizar el vicio y el libertinaje. Mora afirma que las FARC obligan a la gente a trabajar
para ellos, forzandolos a plantar minas para proteger sus campos de coca y utilizando-
los como soldados cuando se presenta un ataque.

Santos (2012), el presidente de Colombia, ha criticado la estrategia de su pais en mate-
ria de drogas: «va uno al Cauca y ve un campesino que esta cultivando marihuana, y
le dice: “usted esta cometiendo un ilicito, tiene que erradicar o se va para la carcel”. Y
alla el gringo en Colorado metiéndose su varillo tranquilo» Agrega que la guerra con-
tra las drogas ha sido un fracaso total y que sus consecuencias imprevistas son muchas
y muy graves. Su posicion es que el gobierno deberia analizar y evaluar la situacion.
La actual politica colombiana contra las drogas y las leyes respectivas son inttiles y
muy costosas desde el punto de vista social y financiero. Los ex presidentes Cardoso



(Brasil) y Zedillo (México) han sugerido regular las drogas en vez de prohibirlas.

Tal vez podria hallarse una soluciéon si quienes elaboran las politicas en los paises
afectados aceptan que la situacion se volvid intolerable, aceptar este hecho implica
buscar una solucién diferente de enviar gente a la carcel, cuando se sabe que las pri-
siones son el lugar perfecto para volverse un criminal. Portugal fue el primer pais en
descriminalizar la posesion de drogas para uso personal y tuvo tanto éxito que Espana
e Italia decidieron imitarlo.

Para muchos productores la industria de las drogas es un negocio de menor tamaio,
pero con lo que ellos producen otros hacen grandes ganancias. Las regiones productoras
de drogas tienen varios rasgos comunes, como la existencia de grandes zonas de tierras
baldias, escasa seguridad y una administracion publica débil. La produccién de drogas
genera mas violencia porque se ha convertido en el modus vivendi de grupos criminales
como las FARC en Colombia y en el Perd, Sendero Luminoso (del que muchos temen que
pueda regresar). Cualquier estrategia para combatir el narcotréafico debe tener en cuenta
la violencia que hoy rodea a éste en México y la que atin existe en Colombia y en otros
paises. Combatir el consumo de drogas usando argumentos basados en la moral indi-
vidual tiene sentido sélo si se tiene en cuenta que la violencia y los disturbios sociales
propios de los paises en donde se produce y se trafica la droga, tienen causas econdémicas
y sociales, y éstas son también cuestiones morales.

Los consumidores de drogas en los Estados Unidos y en los paises de la OCDE tienen
cierta responsabilidad en el hecho de volverse adictos. Pero, ;podemos decir lo mismo
de los pequenos agricultores en Colombia, Pert o Brasil, que sufren las exacciones a las
que los somete una guerrilla que ha hecho del narcotrafico su modo de vida? ;Podemos
decir lo mismo de las miles de personas que en estos paises y en México, se convierten
en las victimas del fuego cruzado entre narcotraficantes? Los jovenes africanos o afga-
nos que se hacen parte del mercado de las drogas a causa de la presién de un grupo cri-
minal, ;poseen el mismo grado de libertad del que gozan los consumidores occidentales
para hacerse dafo a si mismos?



De un lado estan consecuencias perversas de la adiccion a las drogas, como la desinte-
gracién familiar, los problemas de salud y laborales; del otro se encuentran el crimen,
la violencia, la corrupcion y la muerte causados por la produccién y la comercializa-
cion de narcoticos. La administracion publica tiene relacién con el primer grupo, en
cuanto debe ocuparse de las consecuencias sociales, de salud y econémicas que tienen
las drogas para las personas que la utilizan; y con el segundo grupo, en cuanto debe
ocuparse de los problemas sociales, de salud y econdmicos que generan las drogas
para todas las personas, independientemente de que las utilicen o no; incluyendo en
este grupo los problemas presupuestarios relativos a la lucha contra las drogas, parti-
cularmente la utilizacién errada de fondos publicos en programas militares, en lugar
de programas de salud publica.

Cuando se estudian las cuestiones morales relativas al consumo de drogas, resulta ne-
cesario tener en cuenta todos los elementos del problema, incluyendo la pérdida en la
calidad de vida de las miles de personas que sufren no por causa del consumo de drogas
sino a causa del trafico de éstas. Debe incluirse en este grupo a las personas que han
ido a prision por largo tiempo, sus vidas destruidas, y el hecho de que alli se convierten
en criminales experimentados. En Portugal, luego de la despenalizacion de las drogas,
no solamente no disminuyd el consumo sino que el nimero de adictos inscritos en las
clinicas de rehabilitacion se triplicé entre 1999 y 2008.

Algunos ex presidentes de América Latina estan abogando por la despenalizacién de las
drogas y un presidente en ejercicio (Pérez Molina de Guatemala) defiende la legaliza-
cién. La posicion del presidente Santos a favor de la despenalizacién resulta particular-
mente interesante y, politicamente, muy valerosa; habida consideracion de la ayuda de
cerca de mil millones de délares que recibe Colombia de parte de los Estados Unidos, en
virtud del Plan Colombia.

La situacion violenta que se observa en México tiene sus raices en un pasado en el cual

era frecuente la tolerancia de los politicos con el narcotrafico (Astorga, 2001). Hoy, al
parecer, los traficantes se han independizado de sus amigos politicos, incrementando la



violencia. En una perspectiva mas amplia, uno siente que el combate contra el narco-
trafico es una batalla perdida: lo hemos visto, México vive una situacién que se propagd
desde Colombia y desde otros paises. Quiza lo que hoy pasa en México, mas tarde se
vuelva habitual en el Africa Occidental, en donde ya varios Estados dependen del narco-
trafico para su supervivencia econémica.

También hemos visto que la administracién publica puede ser el mayor obstaculo para
el negocio del narcotrafico y por ello, los barones de la droga deben controlarla en la
medida de lo posible. Entre méds pequena sea una administracién publica, més facil
sera someterla. Las administraciones publicas pueden crear leyes, implementarlas y
presionar al ejército o la policia para que controlen a los traficantes, pero hacer esto es
costoso y genera muchos problemas secundarios. Asi por ejemplo, cuando los gobier-
nos fumigan las cosechas, castigan mas a los productores individuales pobres que a
cualquier otra persona en la cadena.

Desafortunadamente, en la mayoria de los paises el problema del trafico ha sido estudia-
do desde una perspectiva moral y social individualista, enfatizando asi los problemas de
salud y otorgandole a tales problemas mas valor humano que a las victimas colaterales
y sistémicas del trafico mismo. Hoy en dia es necesario adoptar un punto de vista ho-
listico y estudiar el problema de una manera mas completa y, de esta manera, tener en
cuenta los efectos globales de las politicas que las sociedades occidentales han estado
aplicando, sin éxito, durante décadas.

Una conclusion sobre el caso de México

Meéxico heredé el problema de la violencia del narcotrafico a causa de su cercania con el
mercado de los Estados Unidos. En 1917, el gobierno federal (Carranza) prohibié la venta
de opio, pero algunos gobernadores estatales, como Cantd, continuaron promoviéndola,
a pesar de la ley. El trafico se utilizé para pagar las tropas, comprar armas y sostener la
administracion publica (Astorga, 2001). Las relaciones entre los traficantes, los politicos
y el Estado han continuado de conformidad con este patrén. Lo que resulta novedoso en



México, es que los traficantes se han separado del apoyo politico, pues lo necesitan me-
nos que antes, en parte porque pueden combatir al Estado usando su propio armamento
y siguiendo sus propias leyes. Los traficantes poderosos no tienen obligaciones ni res-
tricciones morales: se sientes libres de matar o secuestrar a las personas y esto ha tenido
un fuerte impacto en el nivel de violencia social. Cuando perdi6 el derecho de asociarse
con los partidos politicos tradicionales, Pablo Escobar inici6 un ciclo de violencia de alto
nivel, que finalizaria con su propia muerte.

sPuede México librarse de la narcoviolencia y, en caso afirmativo, de qué manera? La cer-
cania de México con el mercado norteamericano no puede cambiarse y el nivel de inter-
cambio econdmico facilita todas las transacciones comerciales, entre ellas el trafico. No
puede haber sanciones o restricciones a las exportaciones mexicanas hacia los Estados
Unidos, porque el intercambio econémico entre las dos naciones es ya muy extenso.

Una posible solucién es combatir la violencia con violencia, haciendo énfasis en el ejér-
cito, en la inteligencia y en la confrontacién armada directa: sin embargo, esta estrategia
es una de las principales causas del aumento en los niveles de violencia. El combate
contra las FARC y los grupos paramilitares s6lo ha tenido éxito parcial en Colombia, en
donde la violencia se ha reducido.

Otra solucién consiste en cortar los ingresos de los traficantes, controlando el trafico
mediante la administracién publica. Esto fue lo que se hizo en América del Norte con el
alcohol al final de la era de la prohibicién. Esta solucion implica despenalizar la posesién
y legalizar la distribucién, controlando al mismo tiempo la produccién y la distribucién.
También implica desafiar directamente a quienes han originado la prohibicién de las
drogas, especialmente a las iglesias protestantes y a su moral individualista.

El combate contra el trafico de drogas tiene un costo que muy pocos paises estan dis-
puestos a pagar. Incrementar impuestos a fin de aumentar la presencia del ejército y de
la policia es impopular en todas partes, particularmente en los Estados Unidos. No hay
datos disponibles en cuanto a los efectos a largo plazo del levantamiento de la prohibi-



cidn, pero los casos de Portugal y de Estados Unidos, al final de la prohibicién, nos en-
tregan algunas pistas. El trafico de drogas debe ser aceptado y analizado cémo un tema
de mercados, en los que hay oferta y demanda y los productores estan en la obligacion
de buscar constantemente nuevos consumidores para sus productos. Los traficantes de
drogas son gente muy rica que tiene problemas para gastar su dinero, mientras que los
gobiernos tienen el problema opuesto.

Meéxico esta pagando un precio muy alto por la prohibicién, en términos de violencia,
de pérdida de calidad de vida y disturbios sociales y la situacién no tiende a mejorar. No
podra mejorar a menos que suceda algo radical a nivel de todas las partes interesadas,
tanto en lo relativo a la produccién y al mercadeo como en lo referente al consumo.
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Politicas publicas en educacion. La tormenta
perfecta para mejorar la gobernanza
transfronteriza. Hacia la construccion

de una comunidad econdmica y social

Angélica Pérez Ordaz
La mejor manera de acercar a dos vecinos es el conocimiento mutuo

(Daniel Cosio Villegas)!

Introduccion

LA FRONTERA ENTRE MEXICO Y ESTADOS UNIDOS constituye un espacio con caracte-
risticas y dinamicas comunes y particulares que trascienden los limites geopoliticos de
ambos paises en el cual sin duda, la educacién se convierte en un elemento sustantivo
en el marco de una economia globalizada donde, ciudadanos mejor formados podran
responder mejor a los desafios y oportunidades creados por la mayor integracion eco-
némica a nivel mundial. La educacidn, como uno de los principales motores del creci-
miento econémico y el desarrollo social, impulsa la productividad y competitividad de
cualquier regién o pais.

Es fundamental que los paises trasciendan de los nacionalismos excluyentes, de los
conflictos étnicos marcados por la xenofobia y la intolerancia, de fundamentalismos
de cardcter religioso y de mecanismos de exclusion a nivel mundial, hacia verdaderas
comunidades econdémicas y sociales donde la educacion se convierta en el instrumento
decisivo para la comprension de estos problemas y para proporcionar soluciones a los
mismos. Solo la educacion puede proporcionar a cada ciudadano los elementos indis-

1 Tomado de : (Krauze, 2003: 14)
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pensables para comprender y actuar en la sociedad, para cambiar en la misma medida
que lo hace el mundo, sin buscar una adaptacidén al presente sino una anticipacion del
porvenir. Es un elemento vital para facilitar la participacion activa de todos los ciuda-
danos en la sociedad y para impulsar la integracién en el interior de cada pais de aque-
llos que han sido excluidos de los beneficios del desarrollo. La educaciéon conduce a la
creatividad individual y mejora la participacién en la vida econémica, cultural y politica
de la sociedad. No se debe olvidar que la educacién, ademds de su valor econémico,
constituye un derecho social, por lo que es preciso dejar de lado las dificultades y forta-
lecer los logros que han supuesto su universalizacién y consagracion como tal derecho.
En la actualidad debe responder a nuevas exigencias y a retos renovados; no basta con
asegurar un cierto nivel de educacion a todos los ciudadanos, ni su consideracién como
un proceso que termina a cierta edad. Hoy los poderes publicos deben potenciar una
educacion que dure toda la vida, ya que ninguna nacién puede aspirar a la competitivi-
dad sin aprovechar el potencial del recurso mds valioso: su capital humano (Urzuaa, De
Puelles y Torreblanca, 1995).

La segunda mitad del siglo xx fue escenario de una rapida modificaciéon de los sistemas
educativos en el mundo, resultado de las transformaciones sociales, econémicas, politi-
cas y culturales marcadas por el declive y fin del Estado de Bienestar, promotor de una
era de prosperidad sin precedentes en el capitalismo, el cual entré en crisis hacia fines
de la década de 1970 (Pérez Ordaz, 2009: 44). A dichas transformaciones suceden nuevas
formas de organizacidn, tanto al interior de los paises, como externamente. Estos cam-
bios se manifiestan en todos los campos de la vida social, en el desarrollo de la ciencia y
la tecnologia, en nuevas formas de organizacion econdémica entre los paises y al interior
de éstos mediante la conformacion de bloques subregionales o regionales, para inser-
tarse con mayor ventaja en la competencia internacional sustentada en una economia
globalizada y diferenciada entre paises pobres y ricos; un nuevo mapa mundial y la con-
formacién de un nuevo orden internacional, en donde el capitalismo se instaura como el
sistema econdémico predominante.
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La vida politica, social y econémica es impulsada por la intermediacién de la produc-
cién y la transferencia de nuevos conocimientos y tecnologias de la informacién y la
comunicacién (TIc), la biotecnologia y la nanotecnologia. Se crean modelos educati-
vos cada vez mds globalizados o supranacionales, con sistemas educativos abiertos a
la evaluacién y al intercambio.

La conformaciéon del macro-bloque econdmico entre México, Canadd y Estados Unidos,
tres grandes paises de nuestro continente, dio lugar a la creacién del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), con el cual inici6 la apertura comercial entre
éstos, se fortalecio el proceso de globalizacion en la regién y una mayor interdependen-
cia de México con Estados Unidos, la cual incide en diversos planos de la vida social,
econdmica, politica y cultural de sus sociedades.

Globalizacion y desarrollo econdémico en la frontera México-Estados Unidos

Tras la caida del Muro de Berlin a finales de la década de los ochenta, Estados Unidos se
ha convertido en la primera potencia del mundo, debido a su poder econémico, politico
y militar asi como a su influencia cultural. Su poderio se debe fundamentalmente a que
el capital humano con que cuenta ha sido el motor de su economia, desde su conforma-
cién como nacién independiente y cuya inmigraciéon a gran escala la caracteriza como
una de las naciones del mundo étnicamente mds diversas y multiculturales.

La relacién comercial formalizada con el TLCAN profundizé los grados de integraciéon
entre las ciudades pares fronterizas de México y Estados Unidos, permitiendo un mayor
y mejor grado de complementariedad y regulando un proceso que de modo natural se
presentaba desde hacia varias décadas. El elevado niimero de cruces que se registran en
las diversas ciudades fronterizas de cada uno de los paises, por diversos motivos, refleja
el alto grado de interaccidn, dependencia y complementariedad existente entre dichas
ciudades pares de los dos paises (Zamora, 2008:5).
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México y Estados Unidos tienen una de las regiones fronterizas de mayor extension
y dinamismo en el mundo, su longitud de 3,185 kilémetros, se caracteriza por ser un
territorio heterogéneo, en el que existe una mezcla de culturas, actitudes y tradiciones
con un importante desarrollo econémico y problemadticas sociales de diverso orden y
magnitud. La poblacién que radica en esta franja es de aproximadamente 15 millones
de habitantes, mas del 50 por ciento de ellos habita en el lado mexicano. Dicha pobla-
cion se encuentra distribuida en més de treinta ciudades llamadas hermanas que se
localizan en ambos lados de la frontera. Indudablemente el impulso propiciado por la
mundializacion de la economia y la formalizaciéon del TLcAN ha impactado significa-
tivamente las economias regionales y municipales interfronterizas. Los estados colin-
dantes de ambos lados de la frontera son, del lado mexicano, Baja California, Sonora,
Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén y Tamaulipas; del lado de Estados Unidos Cali-
fornia, Arizona, Nuevo México y Texas. Como lugar de encuentro la frontera implica
comunicacién, movimiento intenso de personas, bienes y servicios. Como ambito de
desencuentro ha tenido la funcién de controlar y regular dichas interacciones. Es aqui
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donde también se concentran los obstaculos y oportunidades para los habitantes de
ambos lados de la frontera (Rincones, 2004:0).

En México, los jévenes representan el sector potencial econémico mds importante de la
poblacion, el bono demografico en conjunto que, con una adecuada politica educativa
deberian ser una prioridad del Estado mexicano en la presente década. Estados Unidos
por el contrario presenta un acelerado envejecimiento demografico, de acuerdo al censo
de 2010 la poblacién de adultos mayores se incrementd, siendo los hombres mayoria
respecto a las mujeres. Uno de los aspectos principales del informe muestra que en la
ultima década, la poblacién de entre 45 y 64 afos aumenté en un total de 81.5 millones
de personas; se estima que estos resultados se deben al envejecimiento de la llamada
generacion baby boom que nacieron entre 1945y 1965 y que ademads se encuentran proxi-
mos a la jubilacién. El nimero de personas mayores de 65 afnos se increment6 mas rapi-
damente que otros grupos demogréaficos, con un 13.1% que significa aproximadamente
41.2 millones de personas. Del total de personas censadas en 2010, 159 millones son
mujeres (50.8 por ciento de la poblacién), mientras que los hombres eran 154.2 millones,
es decir 49.2 por ciento (IndexMundi, 2013). La radiografia geografica muestra que la
mayor proporcion se ubica en los estados fronterizos del sur del pais, principalmente
en California?, Florida® y Texas* que juntos conforman alrededor del 13 por ciento del
territorio y cuentan con aproximadamente 15 millones de personas mayores de 65 afos,
lo que implica que en los proximos afos el pais exigird una creciente demanda de capital
humano altamente calificado.

En esta perspectiva, la marcada interdependencia que hay entre ambos paises obliga a
sus gobiernos a construir politicas ptblicas convergentes e incluyentes que den respues-

2 El estado tiene una poblacién aproximada de 38 millones de habitantes y ocupa una superficie de 410,000 km?” Con estos
datos, California se consolida como el estado mas poblado de los Estados Unidos y el tercero con mayor extension -después
de Alaska y Texas- (Portal Gubernamental del Estado de California).

3 El estado tenfa una poblacion de més de 18.8 millones de habitantes en 2010, es el cuarto estado mds poblado del pais y con
170,304 kildmetros cuadrados, es el vigésimo segundo estado por superficie (Portal Gubernamental del Estado de Florida).

4 El estado abarca 696.241 km” y posee una poblacién de 247 millones. Limita al sur con los estados mexicanos de Tamauli-
pas, Nuevo Ledn, Coahuila y Chihuahua. Tanto en extensién como en poblaciéon ocupa el segundo lugar de Estados Unidos
(Portal Gubernamental del Estado de Texas).

— 106 —



ta oportuna y eficiente a la problematica que se genera en un territorio comun, donde
se concentra una parte importante de su poblacién y de sus recursos. De ahi la impor-
tancia de que los firmantes del TLCAN se constituyan como una verdadera comunidad
econdmica, con fines comunes y en beneficio de sus sociedades y, con ello, lograr el
progreso econémico y social, con un desarrollo equilibrado y sostenible, mediante un
espacio sin fronteras y el fortalecimiento de la cohesién econémica, donde se garantice
la libre circulacion de personas, servicios, mercancias y capitales, en un primer momen-
to, en la franja fronteriza.

Un acuerdo bajo esta perspectiva permitira a Estados Unidos contar con el capital hu-
mano necesario para cubrir las plazas vacantes, que ya han empezado a ser desocupadas
por la generacion de los baby boomers®. La fuerza laboral se ha reducido en las ultimas
dos décadas, puesto que en cada generacion entran menos nativos a dicha fuerza, lo que
constituye una de las razones para que este pais revire hacia la inmigraciéon como un
apoyo sin el cual no serd posible, cubrir este déficit de la economia®. De otra manera,
en el corto plazo Estados Unidos deberd enfrentar el desequilibrio entre la demanda de
trabajadores calificados y la oferta disponible.

El Buré de Estadisticas Laborales calcula que muchos de los empleos de mayor deman-
da en los préximos anos dependeran de trabajadores altamente capacitados. De las
15 ocupaciones que se calcula creceran por lo menos dos veces mas que el promedio
nacional (13 por ciento), 10 requieren por lo menos un grado asociado’. En el aiio 2005,
cuatro de esas ocupaciones de alta capacitacion tuvieron una mayor concentracion de
trabajadores inmigrantes que en la fuerza laboral estadounidense en general: cientifi-
cos médicos (46 por ciento), ingenieros de programas de computacion (35 por ciento),

5Los baby boomers actualmente conforman la mayor parte de la vida politica, cultural, industrial, académica y la clase dirigen-
te en los Estados Unidos. Bill Clinton y George W. Bush, nacidos con mes y medio de separacién a mediados de1946, son los
primeros presidentes de la generacion del baby boom en etuu Sus carreras en el cargo ilustran el amplio y a menudo diver-
gente espectro de valores y actitudes adoptadas por el grupo mas grande generacional de Norte América. Hasta la fecha, los
baby boomers también tienen los mas altos ingresos de los hogares en los Estados Unidos (Smead, 2000).

6 No se debe olvidar que los inmigrantes representaron el 49 por ciento del crecimiento total de la fuerza laboral entre los
anos 1996 y 2000, y hasta 60 por ciento entre los anos 2000 y 2004 (Gonzales, 2009:14).

7 Equivalente a un nivel técnico en México.
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administradores de datos (21 por ciento) y profesores de estudios superiores (20 por
ciento). (Gonzéles, 2009:14).

Es en los estados fronterizos donde actualmente se concentra una parte importante
del p1B del pais (aproximadamente el 27% entre California, Texas y Florida) y al mismo
tiempo, representan a aquéllos donde ha habido un mayor crecimiento econémico en
los dltimos afnos. En California, 12 de las 15 ocupaciones que se calcula creceran mds
rapido entre los afios 2004 y 2014 requieren por lo menos un grado asociado.

Las areas susceptibles son: ciencias médicas, ingenieria en computacion, administrado-
res de base de datos y enfermeros graduados, entre otros, donde por un lado, ya existe
escasez laboral y por otro, un desequilibrio entre el nivel de las competencias de la
poblacion y el que se requiere para satisfacer la demanda de la economia estatal, la cual
se incrementara si los gobiernos no son capaces de impulsar iniciativas que permitan
el acceso a la educacién media y superior de jévenes nativos del pais o inmigrantes (no
ver a la educaciéon como un privilegio, sino como un derecho), particularmente de los
habitantes de la franja fronteriza con México, los cuales podrian contribuir a cubrir las
plantas vacantes y con ello, a mejorar la economia de ambos paises.

Proporcionar a los estudiantes inmigrantes la oportunidad de cursar estudios superio-
res y de ascender profesionalmente, estimula el potencial econémico de estas poblacio-
nes, asi como de la economia estadounidense en su totalidad. Por el contrario, negarles
esa oportunidad seria lanzar sefales muy negativas en momentos en que, precisamente,
elevar los logros educativos de los hispanos y otros grupos de inmigrantes resulta cada
vez mds importante para el bienestar econémico de la nacién (Gonzales, 2009:9).

Desarrollo econémico y politica de educaciéon publica en la region transfronteriza
No obstante dicha situacién, diversos estados del pais fortalecen y amplian las barreras

de acceso a la educacién media y superior de los inmigrantes, de ahi la importancia
de una politica educativa federal mas global, integral e incluyente que resuelva las ne-
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cesidades educativas y econémicas. Democratizar la educaciéon (particularmente, a los
jovenes de la franja fronteriza), permitira al pais contar con una fuente potencial de
contribuyentes productivos a la sociedad y de trabajadores altamente capacitados para
el pais y estar preparado para asumir el reto en el futuro colectivo de ambos paises.
Estados como Nuevo México y Texas que permiten a los estudiantes indocumentados
competir para obtener ayuda financiera, para continuar estudios postsecundarios, han
obtenido resultados positivos. No se ha incrementado significativamente el nimero de
estudiantes indocumentados, ni se han desplazado a los estudiantes nativos, ni ha dis-
minuido econdmicamente al sistema educativo. Es mds, dichas medidas tienden a in-
crementar los ingresos de las escuelas, atrayendo matriculas de estudiantes que de otra
manera no asistirian a la universidad (Gonzéles, 2009:23). Con la creacién de un espacio
econdmico y social comun, desaparecerd la figura de “estudiante indocumentado”; su
participacion en los estudios de educacién media y superior proporcionaria un poten-
cial de éxito que justificaria la inversion de la escuela primaria y secundaria, fomentaria
la inscripcién universitaria y comenzaria a formar un nuevo sector de trabajadores y
contribuyentes exitosos. Seria un reconocimiento y al mismo tiempo, se impulsaria a
mas estudiantes para que ingresen a la educaciéon media y superior y participen en la
fuerza laboral calificada, como una inversién para la economia de ambos paises.

El Instituto de Politica Fiscal (Fp1, por sus siglas en inglés) (2009) con sede en Nueva
York, declara que para mantener el crecimiento econémico en Estados Unidos es nece-
sario crear empleos especializados en sectores de punta como aerondutica, biotecnolo-
gia o informatica. Ante la situacién actual, el pais se enfrenta a la demanda creciente de
fuerza de trabajo calificada, lo que trae consigo un dilema a resolver en el corto plazo,
la legalizaciéon de los inmigrantes indocumentados y la apertura de sus fronteras con
México, para el acceso de jovenes al sistema educativo, particularmente en educaciéon
media y superior y, con ello, sentar las bases para la construccién de una verdadera
comunidad econdmica y social, con fines comunes y en beneficio de ambos paises.Se
calcula que en el curso de su vida laboral cada trabajador con estudios superiores pagara
mds de un millén de délares en impuestos (Maciel, 2011:44).
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Como se sabe, a partir de enero de 2011 comenz6 a jubilarse la primera parte de los 8o
millones de trabajadores nacidos entre 1945 y 1965. La Administracion del Seguro Social
estadounidense calcula que durante los préximos 20 anos, cada dia 10 mil trabajadores
presentardn su solicitud de retiro. Por lo anterior, la demanda de mano de obra alta-
mente calificada se incrementara paulatinamente y con ello habra nuevos retos para la
economia del pais. De acuerdo con datos de la Oficina de Censo, en los préximos anos
se estima una disminucién del crecimiento demografico y un incremento de afnos de
vida de los estadounidenses, por lo que la tendencia se perfila hacia el envejecimiento
de la poblacién. La poblacién de més de 65 afios crecera de 38.7 millones en 2008 a 88.5
millones en 2050 y en ese lapso las personas mayores de 85 afios pasaran de 5.4 millones
a 19 millones. Ante esta situacion, la Oficina de Estadisticas Laborales proyecta una
disminucion de la fuerza laboral con efectos adversos para el bienestar social, implica-
ciones importantes para la economia y una carga importante para los presupuestos de
los gobiernos, como resultado de la demanda de seguridad social.

De acuerdo con proyecciones del gobierno federal, el nimero de personas registradas en
el Medicare (seguro de salud financiado por el gobierno federal y disponible a partir de
los 65 anos) pasara de 47 millones en 2010 a 80 millones para 2030. Ademas, el ntimero de
beneficiarios del Seguro Social (pensiones financiadas por el gobierno federal disponibles
entre los 62 y 67 anos) se incrementara de 44 millones a 73 millones en los préximos 20
anos. Actualmente ambos programas asistenciales tienen un costo equivalente al 8.4%
del Producto Interno Bruto (P1B); de acuerdo con las tendencias observadas, para 2030 el
porcentaje seria de 11.2%, equivalente a 1.4 billones de délares (Maciel, 2011: 45).

El desequilibrio entre la fuerza laboral y el nimero de pensionados, aunado a la infla-
cién que encarece los programas federales de Medicaid (programa federal de salud para
personas de bajos recursos) y Medicare, elevara a escalas estratosféricas el déficit fiscal
de Estados Unidos. Por otro lado, el crecimiento mds lento en el nimero de trabajadores
requerird un aumento de la productividad por trabajador. Una clave para una mayor
productividad es el incremento de capital humano calificado, es 1o que mejora el bienes-
tar individual y la economia regional o nacional. Sin duda, el capital humano impulsa el
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crecimiento econémico y social de los territorios (Schiller: 2008:0).

Las principales areas donde habra un gran nimero de vacantes son: ingenieria indus-
trial, mecénica automotriz, aerondutica, farmacéutica, quimica, entre otros sectores; si
consideramos que los niveles de entrenamiento de los trabajadores de la nueva genera-
cion no cumplen con las caracteristicas que requieren esos empleos, dichas vacantes
seran sumamente dificiles de cubrir. De ahi la importancia de sentar las bases para el
desarrollo de una verdadera comunidad econémica y social entre México y Estados Uni-
dos. No se debe olvidar que los inmigrantes contribuyen de forma significativa al PIB es-
tadounidense, los trabajadores extranjeros son responsables del 20 por ciento de la pro-
duccién econémica en las 25 mayores areas urbanas del pais combinadas. En todas esas
dreas metropolitanas los inmigrantes representan un 20 por ciento de la poblacién, de
manera que contribuyen a la economia en una proporcioén casi igual al porcentaje de su
poblacién. En esta perspectiva es facil entender porque la inmigracién y el crecimiento
estan fuertemente conectados (Fiscal Policy Institute, 2009). Por ejemplo, en ciudades
como Miami, los inmigrantes representan el 37 por ciento de la poblacién y conforman
el 38 por ciento del p1B; en Los Angeles los inmigrantes representan un 35 por ciento de
la poblacién y contribuyen un 34 por ciento del piB, en San Diego ambas cifras son del
23 por ciento. Los hispanos constituyen un 46 por ciento de la poblaciéon inmigrante en
las 25 mayores areas metropolitanas, que incluyen San Francisco, Washington, Dallas,
Filadelfia y Chicago (Schiller, 2008:0). La razén por la cual su contribucién es impor-
tante, es que ellos tienen mds posibilidades de estar en edad laboral que los nacidos en
Estados Unidos y que participan en una gama de trabajos mdas amplia de lo que se cree.
Un 24 por ciento de quienes habitan las 25 zonas urbanas son profesionales u ocupan
puestos de direccién. Otro 25 por ciento trabaja en el sector de ventas y en puestos
administrativos o técnicos. Si bien es cierto que no se dispone de datos econémicos res-
pecto a los indocumentados, ellos son claramente una parte significativa del panorama
de inmigracién en el pais (Ibid).

Ante la escasez de trabajadores calificados, construir un espacio econdémico y social
comun entre los paises miembros del TLCAN seria un primer paso para incrementar
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el tamano de la fuerza de trabajo de Estados Unidos. Un segundo paso lo constituiria
la creacién de politicas publicas identitarias e integrales que fortalezcan la interacciéon
cultural y el dinamismo econdmico y social de personas, bienes y servicios, en donde la
educacion adquiera un rol fundamental para hacer frente a los desafios de una creciente
poblaciéon no productiva que demandard servicios asistenciales en grandes proporcio-
nes para los miembros del TLCAN, particularmente Estados Unidos, pero que al mismo
tiempo, abre mayores oportunidades de cooperacion trilateral para la conformacién de
un gran bloque econémico y geoestratégico en Ameérica del Norte.

Con una perspectiva de esta magnitud, se abre la puerta para que frente a la creciente
demanda de trabajadores capacitados (tanto en el Senado como en el Congreso estado-
unidense), ya no sea necesario aprobar el Acta Desarrollo, Ayuda y Educacion para Me-
nores Indocumentados (ActDream) que a final de cuentas, representa un desperdicio de
capital humano. Sin duda un buen punto de partida, seria asociar la politica migratoria
con los objetivos bien definidos del mercado laboral, las cambiantes realidades demo-
graficasy los requisitos de unién social en una sociedad cada vez mas variada (Gonzéles,
2009: 2). Los inmigrantes han sido piedra angular del desarrollo, ahora es el momento
de beneficiarlos y retribuirles un poco de la grandeza y riqueza del pais.

Un espacio sin fronteras garantiza la libre circulacion de personas, servicios, mercan-
cias y capitales, en donde al mismo tiempo se consagra el derecho a no ser discrimina-
do por cualquier motivo. Mds tarde serd necesario transitar de una visién estrictamen-
te economica del derecho a la libre circulacién a una visién politica que fundamente el
derecho a la ciudadania.

La libre circulacién implica que la poblacién asentada en el territorio tenga derecho a
acceder a los satisfactores basicos del desarrollo humano: educacién, salud e ingreso, en
condiciones de igualdad, tanto en el orden social como en el laboral. De ahi derivarian
el fomento al empleo, la mejora de las condiciones de vida y de trabajo, una protecciéon
social adecuada, el didlogo social, el desarrollo de los recursos humanos para conseguir
un nivel de empleo elevado y duradero y la oposicién a las exclusiones. La creaciéon de
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tales condiciones permitird mantener la competitividad de la economia, el funciona-
miento del mercado comuin y la armonizacién de los sistemas sociales.

En este contexto la educacién adquiere un rol fundamental para el desarrollo humano.
Altos niveles de educacion se relacionan con un mayor acceso a los recursos y a su mejor
uso, de la misma manera, con una mejor generacién y conservacion del capital humano.
El acceso al conocimiento constituye un aspecto crucial para que las personas puedan
realizar el proyecto de vida que valoren; al mismo tiempo, constituye uno de los factores
decisivos para aumentar la productividad del trabajo e incorporar la innovacién tecno-
légica y con ello, fortalecer la competitividad de la economia.

La educacion es un mecanismo de movilidad social y el gasto educativo contribuye a una
mayor equidad en las sociedades. La equidad en la educacién es un desafio ético inelu-
dible de los gobiernos para impulsar el desarrollo humano de sus pueblos. Asimismo la
educacion es un derecho de todos y para todos y debe ser otorgada en condiciones de
igualdad de oportunidades y no discriminacién y orientarse hacia la maxima expansién
posible de las capacidades de las personas: cognitivas, sociales, econdmicas, politicas,
afectivas, etcétera, en donde las herramientas adquiridas a través de ésta, sean ttiles para
integrarse y desenvolverse en la sociedad a la que se pertenece (Pérez Ordaz, 2009:47).

Si la educacion logra que los estudiantes adquieran las habilidades y conocimientos fun-
damentales® para un buen desemperio en la vida social, y —sobre todo— que ello sea inde-
pendiente de sus condiciones de vida, estard haciendo su aporte para la vida de esas per-
sonas y comunidades. El compromiso delos gobiernos con la sociedad debe reorientarse
no solo hacia la equidad, sino también hacia la calidad educativa, en donde al mismo
tiempo se asuman los desafios de satisfacer universalmente las necesidades basicas, se-

8 Para lo cual también es preciso aumentar las capacidades profesionales de los docentes, mejorar su formacién inicial y en
servicio, dotarlos de mds apoyo y recursos y abrirles nuevas oportunidades de desarrollo, asi como impulsar el uso inteligen-
te de las nuevas tecnologias que las convierte en poderosas herramientas para superar limitaciones de nuestra educacion.
Castells plantea que frente a la complejidad de los avances cientificos y tecnologicos, es necesario distinguir entre las op-
ciones que se presentan al aprendizaje: las elites aprenden creando, con lo que modifican las aplicaciones de la tecnologfa,
mientras que la mayoria de la gente aprende utilizando, con lo que permanece dentro de las limitaciones de los formatos de
la tecnologia (Castells, 1999, 63).
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cundarias y terciarias’ de aprendizaje de la poblacién de sus paises, tales como disminuir
la brecha que separa a quienes acumulan mdas y menos capital educativo y garantizar
igualdad de oportunidades independientemente del origen social de los alumnos. Si en el
corto plazo los gobiernos, mediante sus sistemas educativos, son capaces de ofrecer a sus
pueblos oportunidades de acceso al aprendizaje con calidad, estaremos en posibilidades
de avanzar hacia la construccién de una sociedad mas justa y mas humana.

Es en la educacion media superior™ y superior en donde las sociedades tienen una fuente
invaluable de recursos para intensificar los esfuerzos de construccién y fortalecimiento
de estructuras globales democraticas e incluyentes que incidan directamente en la cali-
dad de vida de sus sociedades.

En este dmbito es fundamental que las politicas educativas sean politicas puablicas, ten-
dientes al fortalecimiento de un sistema unificado de criterios entre México, Canada
y Estados Unidos y a la consolidacién de intereses comunes y compartidos con otros
paises. Lo que lleva a implicaciones enormes para una educacion publica de calidad e in-
clusiva, dirigida a la consolidacién de un perfil académico profesional que proporcione a
los alumnos conocimientos, habilidades y competencias basicas para acceder a estudios
de nivel superior o al mercado laboral, por lo que dichas politicas deben tener en cuenta
las transformaciones que —por efecto de la globalizacién— experimentan los contextos
de informacién, conocimiento, laboral, tecnolégico y de significados culturales en que
se desarrollan los procesos de ensefianza-aprendizaje. De ahi la importancia de impul-
sar mayores inversiones publicas en educacion, pues ello facilita la accién de individuos
responsables, creando al mismo tiempo la convergencia cultural. Es innegable que la
educacion juega un rol importante en promover la ciudadania, crear un orden social
mas justo y equitativo y proporcionar las competencias basicas necesarias para la vida.

9 Los gobiernos deben impulsar de manera categdrica la educacion superior, pues es en este espacio educativo donde
verdaderamente se genera el conocimiento cientifico.

10 La unEesco propone construir en los niveles medio y superior un espacio abierto para la formacién que propicie el aprendi-
zaje permanente, brindando una 6ptima gama de opciones y la posibilidad de entrar y salir ficilmente del sistema, asi como
oportunidades de realizacion individual y movilidad social con el fin de formar ciudadanos que participen activamente en la
sociedad y estén abiertos al mundo, y para promover el fortalecimiento de las capacidades enddgenas y la consolidacion en
un marco de justicia de los derechos humanos, el desarrollo sostenible, la democracia y la paz (UNESCO, 1998: 4).
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La conformacién de un espacio econdémico y social comuin contribuira al desarrollo de
una educacion de calidad, fomentando la cooperacién entre los paises miembros, don-
de se favorezca la difusion de las lenguas y la movilidad de estudiantes y profesores,
se promueva el reconocimiento académico de los titulos y de los periodos de estudios,
asi como la cooperacién entre los centros docentes, el intercambio de informacién y
de experiencias sobre las cuestiones comunes a los sistemas de formacién y el fomento
para el desarrollo de la educacidn a distancia; tales practicas se pueden completar con
una politica de formacién profesional que facilite la adaptacion a las transformaciones
industriales, especialmente mediante la formacién y la reconversidn profesionales y su
insercién y reinsercién en el mercado laboral, en donde al mismo tiempo, se facilite
el acceso a la formacion profesional y se favorezca la movilidad de los educadores y de
las personas en formacion, especialmente de los jévenes, se estimule la cooperacion en
materia de formacién entre centros de ensefianza y empresas, incluyendo la coopera-
cion con otros paises y con las organizaciones internacionales competentes en materia
de formacidn profesional.

La Agenda Educativa deberd orientarse hacia una mayor inclusién, mayor calidad, ges-
tién y flexibilizacion de las estructuras académicas y administrativas, que serian resul-
tado de una reforma curricular y de la creacién de mejores opciones para su acredita-
cién y certificacién a nivel local y regional. Es necesario que los jovenes adquieran las
capacidades, habilidades y competencias que forman el cimiento para desempefiarse en
la sociedad global del conocimiento y la informaciéon y al mismo tiempo, les permitan
crear los lazos de solidaridad y confianza, tan necesarios para una convivencia democra-
tica y equitativa entre los ciudadanos y los paises del mundo.

Para avanzar en la sociedad del conocimiento y competir eficazmente en la economia
globalizada, es esencial contar con una educacion y formacién de alta calidad, en la que
se haga hincapié en el papel de la ensenanza en el tridngulo del conocimiento (educa-
cidén, investigacion e innovacién) y se mejore la gobernanza. Por lo tanto, es esencial:
tener conocimiento del impacto econémico y social de las politicas educativas y de for-
macion; reforzar las medidas para garantizar un financiamiento sostenible; aumentar
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las capacidades en funciéon de la adquisicién de competencias; corregir las desventajas
socioecondmicas, dando prioridad a la equidad en el acceso, participacion, trato y resul-
tados; ofrecer preparacion profesional y desarrollo continuo a los profesores.

Como elemento esencial del triangulo del conocimiento, la educacién contribuye a
potenciar el crecimiento y la creacion de empleo. Por ello, es esencial intensificar los
esfuerzos para establecer asociaciones entre las instituciones educativas y las empre-
sas, y desarrollar la excelencia y las competencias clave en los distintos niveles de
educacion y formacion.

Para mejorar la gobernanza, sera esencial prestar atencién permanente en los siguientes
aspectos: fijacion de prioridades en la politica de educacién y formacién en una perspec-
tiva de aprendizaje; supervision e informacion de la evolucién de las politicas nacionales;
impulso a programas y fondos comunitarios.Como prerrequisito bésico serd necesario
asumir una perspectiva de largo plazo que incorpore desde el enfoque de competencias
en la educacidn, no solo la preparacion de los chicos para competir en el mercado la-
boral local, regional y global, sino también rescatar los valores, la cultura, el desarrollo
de saberes transferibles en diversas situaciones y esferas de la vida social, que permitan
una estrecha relacion entre necesidades sociales y poblacion destinataria, en donde la
escuela, ademds de ser un espacio de transmisién de conocimientos, se convierta en
un espacio en el que se transfiera y aprehenda una visiéon comun de los valores éticos y
civicos que se refieren a impulsar el aprendizaje permanente para fomentar el conoci-
miento, la creatividad y la innovacidén a partir del incremento de las capacidades basicas
generales, la aplicacion de estrategias de aprendizaje permanente y el reforzamiento del
triangulo del conocimiento.

La tendencia actual en la educacién se orienta hacia la creaciéon de modelos flexi-
bles, cuyo propdsito es la construccion de un espacio de aprendizaje permanente que
permita afrontar los retos econdmicos y sociales que implica la sociedad del conoci-
miento y habilite a sus ciudadanos para transitar de un entorno de aprendizaje a uno
de trabajo y de una region a otra o de un pais a otro para utilizar de la mejor manera
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posible sus aptitudes y sus calificaciones. El aprendizaje permanente se constituye en
una cuestion fundamental para arribar y desarrollarse en la sociedad del conocimien-
to. En el marco de la nueva economia, la politica educativa de los paises miembros
debera orientarse hacia una competitividad permanente, no solo en su territorio sino
con otras regiones y paises del mundo.

Sin duda el éxito de una politica educativa estd constituido por el reconocimiento de
lo grave de una situacidn, asi como la aplicacién de un enfoque integral al diagndstico
del problema, en el que se involucren tanto autoridades como docentes para desarrollar
politicas y estrategias especificamente focalizadas en el aula, que en primera y tltima
instancia constituyen los espacios donde se podria avanzar hacia una mejora en el des-
empeiio tanto de estudiantes como de profesores. En suma, es necesario impulsar el
desarrollo y coordinacién de todos los actores involucrados en el proceso, para que se
conjunten sus esfuerzos tanto vertical como horizontalmente, se amplie la difusion de
los servicios que presta la escuela y se mejore la dotaciéon de recursos, de tal forma que
nuestros jovenes se integren con éxito al mercado laboral.

Brindar a los estudiantes una formacién integral significa educarlos para el desarrollo
de sus capacidades intelectuales, culturales, éticas y sociales. Requerimos alumnos
que tengan habilidades légicas, criticas y creativas para enfrentarse a la sociedad del
conocimiento, que puedan establecer relaciones interpersonales solidarias y respe-
tuosas, asi como trabajo en equipo, lo que se logra mas facilmente con una infraes-
tructura adecuada en métodos innovadores de ensefianza-aprendizaje, aulas, talleres
y bibliotecas adecuadas.

Es fundamental constituir verdaderas comunidades de aprendizaje, con los recursos ne-
cesarios para que los estudiantes se transformen en sujetos activos de su propio proceso
de formacién y adquieran la capacidad de aprender durante toda su vida; son necesarias
estructuras curriculares flexibles, actualizadas y pertinentes; métodos educativos orien-
tados a la autonomia, la creatividad, el aprendizaje y la innovacion, el respeto, la toleran-
cia, etcétera, y el uso intensivo de las TIC. No obstante, estos aspectos seran insuficientes
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si no se cuenta con mecanismos institucionales para evaluar y asegurar la calidad y se
dispone de estrategias orientadas a propiciar la integracion de los estudiantes al medio
académico y social de las escuelas, asi como de procesos de evaluacion del aprendizaje
transparentes y efectivos y de sistemas de informacion y seguimiento de las trayectorias
escolares que permitan el disefio y la aplicacion de estrategias adecuadas para propiciar
profesionistas capaces de ocupar las plazas vacantes que demanda un espacio territorial
en permanente innovacion.

Es necesario que nuestros paises reconozcan a la educaciéon como una palanca del de-
sarrollo y del crecimiento econémico sostenible y como un instrumento para construir
una sociedad mads incluyente, con mayores niveles de bienestar colectivo. Lo que im-
plica, como bien apunta Del Val (2011), una visién de Estado de largo plazo en donde
la educacion, la cultura y el conocimiento se conviertan en elementos centrales de una
visién innovadora de la economia, la sociedad y la politica. Se trata de imaginar y cons-
truir un escenario alternativo al que nos conducen las inercias que hoy marcan el rumbo
de los paises miembros del TLCAN.

Conclusion

Es urgente replantear, desde una vision geoestratégica, los fundamentos de una politica
de educacion, ciencia, tecnologia y cultura, que sea considerada motor de desarrollo, la
cual se sustente en un marco institucional innovador que impulse una politica de largo
plazo y la articulacién de la educacion, la ciencia y la tecnologia en politicas publicas
acordes a la realidad local y regional que viven nuestros paises.

Sin duda las relaciones fronterizas México-Estados Unidos han estado marcadas por
asimetrias en diversos planos de la vida econdmica, social y cultural. No obstante, la
frontera representa hoy una oportunidad para ambos paises. Es fundamental aprove-
char la vecindad para construir una verdadera comunidad econémica y social, en donde
la politica publica educativa contribuya a la formacién de una tormenta perfecta para
incentivar e intensificar la cooperacion y el intercambio de experiencias tendientes al
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progreso de las relaciones entre los dos paises y al fortalecimiento del tejido social para
mejorar las condiciones y calidad de vida de la poblacién en ambos lados de la frontera.
Si bien es cierto que las relaciones entre México y Estados Unidos han estado marca-
das por encuentros y desencuentros, ambos paises han sido buenos vecinos (1928-1952)
debido a su alianza durante la guerra y a su complementariedad econémica, asimismo
han sido vecinos distantes (1953-1958) debido a las tensiones creadas durante la Guerra
Fria por las posiciones adoptadas por México en la comunidad internacional y han sido
también vecinos asociados (1994- ) con la firma del TLcAN (Krauze, 2003:12). Es hora de
que se conviertan en vecinos solidarios con miras a la construccion de un espacio econé-
mico y social comuin en donde la educacién se constituya en un motor del crecimiento
econémico y del desarrollo social y fortalezca la presencia y liderazgo de América del
Norte a nivel global, beneficiando asi a ambos paises.
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En dltima instancia, el desarrollo es de las personas. Las cosas no dan calidad a la vida,
si no se transforma quien las produce y las usa; las técnicas no mejoran la existencia,
si quien las maneja no es duefio de su destino; el poder no hace mejores a los pueblos,

si no se ejercita como servicio; lo decisivo es el mejoramiento humano; es el ser, no el tener.
Por ello, ninguna nacién podrd avanzar en su desarrollo més alld de donde llegue la educacién.

(Solana, 1982: 289)
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Miradas del miedo: una reflexion sobre
la violencia y el crimen en México

José Luis Cisneros

Introduccion

EN ESTAS LINEAS ABORDO UNA REFLEXION sobre los efectos que traen consigo las
muertes violentas que se desencadenaron como resultado de la denominada lucha con-
tra el narcotréfico, particularmente pongo atencién en el fenémeno y significacion de
la violencia extrema que se ha agudizado en los tltimos afos y se ha polarizado en dos
grandes grupos, si es que se puede decir asi; la violencia delictiva en la que se agrupa
no solo la que es resultado de los delitos comunes, también se ha ganado un renglén
aparte la violencia provocada por el conflicto entre los grupos de narcotraficantes y del
crimen organizado: ejecuciones, secuestros y ajustes de cuentas. El otro es el que surge
como efecto de la lucha y contencion que el Estado despliega para tratar de contenerla.
En este sentido solo me referiré a una, a la desplegada como resultado de las muertes
violentas entre grupos pertenecientes al crimen organizado y la que se deriva de la lu-
cha contra el narcotrafico, particularmente es a esa violencia que expone los cuerpos
torturados, decapitados y desmembrados con un objetivo, provocar terror e imprimir
un mensaje que induce miedo en la poblacién. Para ello debo senalar que desde tiempo
atras he venido estudiando la violencia, particularmente desde aquello que llamo los
multiples rostros de la violencia, desde que he buscado no fijar mi reflexién desde la
légica del discurso oficial, es decir inscribir a la violencia como resultado de una lucha
entre buenos y malos, entre delincuentes y ciudadanos, o entre autoridades y narcotra-
ficantes; no, mds bien lo que he pretendido es ver el fenémeno de las muertes violentas
desde una légica mds compleja, cuyos matices nos han llevado a mostrar la existencia
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de una tipologia de las formas de muerte violenta, como un arma, o como un discurso
estratégico para provocar terror en la ciudadania; esta preocupacién se ha convertido
en un proyecto de investigacion.

Es precisamente en el contexto de este proyecto de investigacion que se han despren-
dido muchas reflexiones, una de éstas es la que he preparado en estas lineas, donde me
apoyo en imagenes desde las cuales pretendo reconstruir el problema de la violencia
y trato de dar una explicacion de su significacion social, justo para lograr aquello que
afirma Paola Ovalle, (2010) el detenerse y mirar lo que no se quiere mirar, se trata de de-
tener la mirada en esas escenas de terror y explicar el uso mediatico de la muerte, cuya
reflexion se obstaculiza como resultado de la velocidad de los acontecimientos en tanto
la instrumentalizacion del terror orientado a quebrantar la voluntad de una demanda
de justicia por parte de la poblacién. Para ello me apoyo en imagenes difundidas prin-
cipalmente en medios de informacién como el Diario Milenio, la revista Proceso y, de
manera electrénica, el blog del narco.

El discurso de la violencia

Las constantes quejas y reclamos por las secuelas que ha dejado esta lucha que inici6
el gobierno anterior (2006-2012) contra las redes de narcotraficantes, nos ha llevado a
enfrentar condiciones limite, propiciadas por una violencia que se ha expandido cada
vez mds y con mayor fuerza en varias ciudades de nuestro pais. Este incremento real no
solo ha configurado la percepcion de la ciudadania sobre el fenémeno delictivo, también
ha provocados profundas transformaciones en las formas de organizacién del espacio
urbano al crear verdaderas comunidades amuralladas, asi como la segregaciéon de espa-
cios residenciales. Ha modificado incluso el comportamiento de la ciudadania, creando
desconfianza y rompiendo y modificando las formas de socializacién, alterando la salud
mental y fisica de los pobladores al propiciar estrés y psicosis, en suma, ha provocado un
profundo deterioro en la calidad de vida de los mexicanos.

En este horizonte se ha dibujado un conjunto de escenarios locales, regionales y nacio-
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nales en los que la practica de la violencia es vista, no s6lo como resultado de la lucha de
un grupo contra el otro, sino que también como una suerte de persecucién y limpieza
social dirigida a determinados grupos de la poblacidn, tanto por parte del ejército y
de las fuerzas federales de seguridad, como por los propios grupos en cuestion. De tal
suerte que en este escenario, la violencia ha logrado definir tanto el orden local como la
dindmica de las relaciones entre los miembros de las comunidades al mostrarse propia-
mente en una geografia delictiva que se expresa en tipos y grados con los que se diferen-
cian tanto las victimas como los victimarios.

En este sentido, la violencia tiene que ser vista como una forma de dominio y control
desplegada por operadores que la usan como un instrumento de control, tanto por parte
de la instituciones encargadas de la lucha contra el narcotrafico, como por parte de los
grupos de narcotraficantes en disputa o grupos de paramilitares que hacen las veces de
mercenarios que se venden al mejor postor.

En esta instrumentacion del uso de la violencia, hemos tenido que aprender que sus
expresiones poseen una muy amplia y compleja gama de exposiciones; una la signada
por el Estado para usarla como un escudo en contra de aquel ciudadano opuesto al que
es calificado como virtuoso y civico, que obedece las leyes y usa el camino de las insti-
tuciones publicas como una via de legalidad; la otra es la contraria, estd dirigida al que
ha sido catalogado como el enemigo, el que corrompe y desvia el camino de la legalidad
por sus malos hébitos, por su adiccién bien sea a las drogas, bien sea al dinero, pero es el
violento y conflictivo, claro estd que aqui no me detendré a discutir estos dos arquetipos
de ciudadano, no son los que de momento me interesa discutir en estas lineas, mas bien
solo los enuncio por su importancia para explicar el contexto de mis juicios, pues lo que
me interesa analizar es la imagen que tenemos muchos mexicanos de la violencia, de sus
efectos y sus expresiones marcadas por las muertes violentas.

Me interesa ir mas alla del analisis patolégico de las conductas violentas, porque lo que

quiero es entender cudles son sus efectos en el campo de las relaciones sociales ya que
considero que podré explicar las diferentes formas que asume no como un problema
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particular, sino entender a la violencia como el resultado especifico de una relacién so-
cial de conflicto entre intereses contrarios, de grupos, sujetos y actores.

El mes mas violento

Fuente: Milenio Diario. Abril 201

Es precisamente en este contexto que me cuestiono sobre los efectos que ha causado la
violencia extrema en las practicas y redes de socializacion e interaccion de los mexica-
nos, y cudl es la intencién de mostrar tan macabras y escalofriantes imagenes de cuerpos
profanados y exhibidos en esos territorios de disputa, donde la violencia se ha impuesto
como una relacién conflictiva de intereses que no encuentra solucién.
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La violencia no ha dado tregua a la sociedad y no ha dejado reducto alguno en el que
no se haya presentado, por el contrario sus efectos han sido devastadores y se ha insta-
lado bajo nuevas formas que ofrecen un amplio mercado de ilegalidad, cuya profusiéon
de iméagenes ha creado un nuevo tipo de delincuente, dispuesto a todo por el hecho de
ganar prestigio, dinero respeto y poder. (Carrion, 2003:159). Me refiero a jévenes cuyas
edades oscilan entre los 15 y 35 afos, quienes se han convertido en una inagotable red
de operadores dispuestos a ser parte de esta macabra escenificacién de la violencia y
a contribuir con estos altos costos humanos del conflicto entre grupos que lucha por
mantener presencia en un territorio.

En este tenor pretendo conducir al lector por un breve recorrido por las fronteras de la
violencia, tratando de ser prudente; quiero aclarar que con estas lineas no pretendo ha-
cer pornografia con los cuerpos, ni fomentar el amarillismo alimentado por la nota roja
que muestran los cuerpos impunes de miles de victimas, no quiero deleitar a los mor-
bosos que se vacunan contra el miedo recreandose ante el dolor ajeno. No, de ninguna
manera es mi pretension, lo que pretendo al mostrar algunas imégenes es sensibilizar y
crear una empatia capaz de entender el dolor y sumarse al reclamo de justicia para esos
muertos sin nombre y sin tumba, es decir convocar a quienes lean este trabajo a que se
sumen a la construccién de una sociedad mads justa.

En este sentido, insistiré en mencionar que el descontento que ha propiciado la crisis
econdmica por la que hemos atravesado en esta tltima década y los reiterados episodios
de violencia que hemos presenciado, han tenido efectos importantes en nuestra pobla-
cién como son el terror, el miedo y el odio. Estos efectos son el resultado también de
un discurso revestido de una violencia estructural que no solo surge de una relaciéon de
fuerza que encierra un constante abuso ejercido por el poder y que busca mantener el
control de aquellos grupos que crecieron bajo su sombra y que hoy se resisten mediante
fuertes oleadas de brutalidad.
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Asi, mediante la modificacién e implantacion de normas juridicas, el gobierno Federal
emprendi6 una estrategia del uso de la violencia como instrumento para contener la
propia violencia, es decir que bajo el principio de un mismo orden en el ejercicio del po-
der, arrastré a los mexicanos a experiencias no vividas por estas tltimas generaciones.

Esta lucha también ha servido para mostrar el vacio de autoridad, la disolucién moral de
las instituciones y el imperio de la impunidad y la corrupcién, lo que nos pone frente a
conductas de hechos violentos que nos imposibilitan para actuar de cara a este fenéme-
no y, en consecuencia, alimenta estos sentimientos que se reproducen cotidianamente
en el miedo al otro como un enemigo potencial.

Esta mirada de miedo a la violencia no sélo se ha constituido en un instrumento de con-
trol, también ha generado la creacién de un mercado sediento de seguridad que ha sido
presa de una industria del temor, la cual se ve favorecida por esas imagenes de violencia
que muestran hechos de sangre, persecuciones y detenciones, con ello se crea una ima-
ginario en el que los sujetos se conciben como potenciales victimas.

— 127 —



rabajamos por tu seguridad

}‘3'

tamos comprometidos con tu seguridad, por eso |3 Armada de México no da tregua
a delincuencia organizada en mares y costas nac 3

Esta idea es reforzada por los discursos politicos que insisten en el sefialamiento del
otro como enemigo y exhortan a la poblacién a colaborar para conocer su paradero y/o
llevar a cabo su detencion; asi, la imagen negativa de los otros es apoyada por los medios
de comunicacién que fortalecen las propiedades negativas que se le atribuyen a los nar-
cotraficantes, sicarios, narco-menudistas, secuestradores y todo aquel que haga factible
sostener el discurso y la politica de seguridad del Estado.

Aqui los diarios juegan un papel esencial, pues difunden en primera plana con grandes
encabezados las detenciones y las atrocidades cometidas por estos grupos, con los que
en algunos casos el Estado gana simpatia por las detenciones realizadas, en otros se
genera temor y justifica con ello el ejercicio de la violencia para contener la desviaciéon
provocada por el crimen organizado.

Un claro ejemplo son los montajes prefabricados de algunos casos, como el espectaculo
durante la detencién de Edgar Valdez Villarreal, La Barbie y de Edgar Jiménez Lugo, el
Ponchis, o el caso mas espectacular que fue la ejecucion de Arturo Beltran Leyva, a raiz
de la cual se exhibié el caddver semidesnudo, tapizado de pesos y ddlares.

Este despliegue de imdgenes forma parte de una estrategia de violencia por parte del
Estado que hace de cada detencién una escena de heroismo y espectacularidad al estilo
de esas malas peliculas de los hermanos Almada. Sin embargo estas reiteradas escenas
no son suficientes para dar explicacién a la violencia que desde hace anos vive Ciudad
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Juarez y a recientes fechas entidades como Michoacan, Guerrero y Veracruz, entre otras.
La Uinica explicacion es la de una violencia implicada en el tejido social de la comunidad,
una violencia que se vive dia con dia como parte de la vida misma y se refuerza con ima-
genes que por desgracia, cada dia nos asombran menos.

Basta con recordar imagenes como esta, con la que el Estado envié un mensaje directo a
los narcotraficantes y de pasadita a la sociedad en su conjunto, El Estado Extermina fue
la sefial transmitida a través de un montaje terrible y siniestro, sin embargo, entre lineas
también dejo ver el atropello de los derechos humanos.

Observemos como con dichas acciones el Estado y la utilizacion de sus fuerzas federales
son los que en buena medida han contribuido a escalar la violencia, justificindose en
el discurso de la necesidad de imponer un orden y liberar a nuestro pais de la maldad
de las drogas y de los llamados enemigos de México. Pero son los integrantes de estas
instituciones policiacas y el ejército, los que hacen de la violencia un recurso al cometer
detenciones ilegales, desapariciones, homicidios y fabricar falsos positivos.

La violencia como instrumento de orden y dominacién

La violencia no es una practica nueva en la historia de los mexicanos, de hecho es una
vieja acompanante que ha jugado un papel esencial en nuestra evolucién como sociedad,
de tal suerte que poder afirmar que si en algo nos hemos caracterizado como pueblo es
por la practica de la violencia, basta con recordar los grandes conflictos sociales que
han dado origen al Estado mexicano en los que se relatan cientos de historias violentas
y macabras, por ejemplo en la época de los cristeros era comun la practica de las deca-
pitaciones y los ahorcamientos. Mencionar lo anterior no implica hacer una apologia de
la violencia, por el contrario se trata de referenciarla para entender cémo es que tiende a
someter a los pobladores, ya sea porque no existe otra alternativa o bien porque es vista
como un sentimiento moral apropiado por quienes la ejercen; en suma se acepta la vio-
lencia no sé6lo porque se impone mediante sangre y miedo, sino en algunos casos ofrece
alguna seguridad frente a otros grupos que disputan el territorio o frente a bandas de
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delincuentes y secuestradores. Sin duda la violencia se convierte también en una estra-

tegia para captar a los pobladores de una region. Episodios de crueldad son cotidianos

en nuestro pais como el que se presenta a continuacién:
Me mataron a mi hijo, sefiorita! No puedo decirle mi nombre, pero me lo mata-
ron... La sefiora, hila muchas palabras con poco aire. Vivo en Poanas, sefiorita,
por el pueblo de La Ochoa. Hace dos dias los Zetas se llevaron a mi hijo... Se lo lle-
varon pa’cerlo pistolero... Yo digo que mi chamaco no quiso meterse a eso porque lo
torturaron, lo vistieron como nifia y me lo rafaguiaron. Ojald me escuche la gente
del Chapo y venga a ayudarnos.

Dias antes, en un lugar que alld llaman La Cueva de los Malos, pegadito al Cala-
bazal, Zacatecas, los narcos habian sacado de sus casas a varios nifios. Un bato
que conozco, uno que es halcon, vigilante pues, me dijo que a los nifios les ofre-
cieron mil pesos al dia a cambio de trabajar como sicarios. También me conto
que los drogaron, que los golpearon, y hasta los obligaron a masturbarse. Al final,
dieciséis se aferraron a hacer el bien y los mataron en paredon. A todos los nirios
les pusieron faldas y les pintaron los labios, dizque por cobardes, dizque para el
escarmiento... (Almazdn, 2011).

Veamos entonces cdmo la demanda de seguridad se constituye en un punto cuya estra-
tegia es empleada mediante la imposicién de la violencia, como resultado de la ausencia
de un Estado fuerte que se sostenga en el imperio de la ley. Sobre todo, porque muchos
mexicanos bien notamos que nuestros derechos son precarios y en consecuencia nos
sabemos profundamente vulnerables ante la violencia, ya sea la aplicada por los grupos
de la delincuencia organizada, o bien la violencia estructural y la ejercida por las propias
autoridades, como son los arrestos injustificados, los levantones, las desapariciones, los
arraigos, la corrupcion, el secuestro y el abandono institucional.

Vivimos ante una amenaza constante que nos produce miedo como resultado de esta

violencia desmedida, una violencia que posee diferentes ductos de trasmisién; uno son
las imagenes difundidas por los medios de comunicacidn, otro es a través de la narra-
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cién de los acontecimiento que se difunden de manera no visible y de boca en boca, se
trata de un discurso oculto que narra el dolor y el sufrimiento provocado por imparables
muertes violentas, un discurso que notoriamente nos muestra la impunidad que asfixia
al pais y refuerza el terror. Hablamos de un discurso ignorado por las autoridades pero
que en la cotidianidad se refuerza y forma un imaginario del miedo y el terror.

Este imaginario es sabido por los operadores de la violencia y disponen de él como un
recurso que les sirve para someter y subordinar a la poblacién, es por eso que lo deno-
minamos un discurso oculto, cuyas practicas son reales ya que abren una brecha en la
construccion del miedo. Como se puede observar en el siguiente relato, la linea que se
supone divide a las autoridades de los criminales se ha desvanecido al punto de servir
de escoltas de los capos.

El desmadre en la capital empezé porque los Emes se dividieron. Del Eme 11 al
Eme 18 ya no les gusto que el Chapo Guzmdn fuera su jefe. Entonces les valié ma-
dre secuestrar, extorsionar, matar al por mayor y enterrar a la raza en las fosas
junto a los pinchis Zetas.

Déjame decirte que yo nomds obedeci ordenes... Que hay que levantar a éste, que
hay que cortarle la cabeza a ese otro, que hay que despellejar a tal cabrén. ;Sabes
como se despelleja rdapido? Pones a hervir aceite, se lo echas al bato, lo bafias de sal
9y, a los diez minutos, con una tarjeta de teléfono le raspas la piel y solita se cai. Ha-
ciendo cuentas, yo creo que de cada diez que levantdbamos, uno nomads la libraba.
Pero te decia. Del Eme 11 hasta el Eme 18 habian sido Zetas, y pos el pasado de
uno no se olvida. Ellos se creyeron la cagada mds grande y revolvieron la ciuda.
Orita ya no tanto, pero hacian lo que querian porque compraron a todos los poli-
cias, a casi todos los federales, a varios militares y a un chingo de funcionarios. Por
eso orita muchos de ésos se andan amparando, porque estdn mds metidos que la
chingada. Si hasta yo me acuerdo que cuando ibamos a los taibols nos escoltaban
todos esos cabrones. Hubo veces que nos ayudaron a desaparecer gente.
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Pero te decia... Los meros buenos del Chapo en Durango le mandaron decir al M
11 que se calmara y calmara a los otros, que la bronca era contra los Zetas. Pero les
valié madres. Entonces de Sinaloa llegaron los Antrax y en eso andan orita, en la
limpia de traidores. Por eso han matado a un madral de polis (treinta y tres, hasta
ahora). Por eso las matazonas en el penal, aunque el gobierno diga que nomds se
han muerto dos porque no le conviene decir que han sido como sesenta. Tampoco
han dicho nada sobre el Jonas, el sicario mds cabron de los Emes. Ya lo mataron.
Ese wey tenia veinticinco arios y estaba re-loco. Me acuerdo que un dia aposté con
Eme para ver quién era mds salvaje. Cada uno debia irle cortando lo que quisiera
a un wey que levantaron. Vivo, ;eh? Y po’s gand el Jonas. El Eme se desmayd. Pero,
bueno, pano enredarte tanto, los Antrax vienen con la consigna de chingarse a
los Emes. Algunos ya pidieron tregua y ora van a trabajar pa’la Gente Nueva. Los
Emes que quedan no tardan en matarlos. Yo digo que deberian apurarse porque
los Zetas ya controlan todos los municipios pegados a la capital. Y esto se va a
poner mds cabron. (Almazdn, 2011)

Observemos cémo cuando un grupo operador de la violencia acttia en un territorio, se
convierte en un proveedor de empleo que recluta bajo la fuerza y amenaza e incluso se
vuelve un regulador e intermediario de las tensiones comunitarias, al vigilar no solo a
sus empleados, sino que regula la vida cotidiana de toda la comunidad; tenemos el caso
de la familia michoacana, hoy los caballeros templarios que castigaban a los maridos
golpeadores, incumplidos e infieles. Son practicas de violencia cuya intermediacién ac-
tia como autoridad imponiendo un orden, una vigilancia y un castigo, con ello logran
controlar las acciones comunitarias y entrar en contacto con los funcionarios ptblicos.

En estas intermediaciones del uso de violencia como poder se crean grietas que se esceni-

fican con actos crueles y brutales, por la lucha de los espacios. Estas luchas surgen como
resultado de algunas organizaciones independientes que buscan imponer su autonomia.
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Los escenarios de la violencia

El escenario de la violencia mostrado por la difusion de imagenes macabras desata mira-
das de miedo que evocan un despliegue de narraciones; representan escenas desagrada-
bles para la naturaleza humana sin embargo, retratan la crueldad y el olvido de la paz y la
justicia. Son iméagenes desoladoras que imponen la duda sobre el concepto de lo humano.

Estas escenas que se difunden, aun cuando se haya establecido el Acuerdo para la Cober-
tura Informativa de la Violencia', se muestran diariamente y nos colocan frente a los bor-
des del dolor e intersticios del sufrimiento de otros, son iméagenes que al observarlas nos
inducen a un encuentro con la crueldad, la desesperanza y la desolacién, al grado que sus
efectos en la memoria dejan un hueco negro como el de la perforacién de un proyectil.

Lo terrible es que los medios nos han ido acostumbrando a estas imagenes que se im-
ponen como parte comun de la vida real, justificando su aparicién como la fraccién de
un problema que no solo nos preocupa sino que nos intimida. Imagenes que narran lo
abyecto, es decir algo repugnante, lo que horroriza y altera la identidad, lo que tras-
toca el orden, lo que trasciende los limites del sentido, (Ovalle, 2010:103). De lo que se
alimenta ese hoyo negro es de los centenares de muertos sin nombre, sin tumba; son
muertos mentalizados como los otros, los que pareciera no son humanos y no mere-
cen ningun tipo de reconocimiento, o mejor dicho nadie quiere reconocer por temor
a ser involucrados con los otros.

Bajo esta idea, el contenido de las imédgenes lo ponemos en la escala de algo menos que
lo humano, lo que implica tanto a las victimas como a los victimarios, por eso es que la
informacién que se difunde junto con dichas imdgenes que nos muestran los medios se
asocian a la violencia del crimen organizado como si se tratara de un problema exclusivo
del narcotrafico. Mas bien se aprovecha el contexto de las ejecuciones y los ajustes de
cuentas como un texto para trasmitir mensajes de terror, tanto a los adversarios, como

1 El Acuerdo se puede obtener en: http://spanish.christianpost.com/articulo/20110325/medios-de-comunicacion-firman-
acuerdo-sobre-cobertura-de-violencia/



a la poblacién en general. Se trata de un terror territorializado mediante el control que
ejercen o pretenden ejercer los grupos en disputa. De esta manera cada acto de violencia
que se ejerce en los cuerpos los convierten en un mensaje de terror que se traduce en
miedo y cada cuerpo marcado, desmembrado, quemado, decapitado o desollado, sirve
para causar un sentimiento difuso de alarma, tanto al grupo contrario como entre las po-
blaciones atrapadas por la incertidumbre y la sorpresa. En este sentido, los cuerpos son la
prolongacioén y/o el sustituto de los territorios del enemigo que no se pueden atacar o con-
trolar, son entonces también un mensaje de la desterritorializacion. (Lair, 2003:97-98)

En consecuencia podemos afirmar que la violencia se ha constituido en un agente
ordenador de la vida cotidiana en el cual el Estado se suma a la cadena de instrumen-
talizacion de la violencia, (Ovalle, 2010:103) mediante la teatralizacion y ritualizaciéon
de la muerte violenta, misma que se ejecuta y representa una serie de simbolos a partir
de los cuales se construye una trama de significaciones expresadas por los excesos y
las distintas maneras de morir.

Son entonces descripciones que muestran la muerte y con ella un mensaje momifica-
do que tiene como fin la inscripcion tatuada tanto en la memoria del enemigo como en
el espectador. Son imagenes que neutralizan la practica cotidiana mediante el miedo y
el terror, pero también que muestran una violencia practicada por si misma; porque la
crueldad se caracteriza por ser una violencia de la violencia, en consecuencia de lo que
se trata es de buscar una explicacién para esa crueldad que caracteriza a la violencia
absoluta. (Sofsky, 2006).

De ahi que la violencia encuentre su sentido en el disfrute, aun cuando la desmesura va
mads alld. Observemos algunas imagenes y encontraremos diferentes rostros, algunos de
jovenes, otros de hombres adultos y de mujeres. Fijemos la atencién en sus caras: la ex-
presion de los rostros, en sus parpados, la proporcién de sus labios y nariz, en las miradas
momificadas por sus ojos, cuando es posible observar, en las heridas provocadas, en las
bocas se denotan expresiones de angustia y miedo, pero a pesar de lo que uno puede ob-
servar, nada nos permite inferir sobre el sufrimiento vivido, las imagenes solo muestran



los rasgos de compostura bélica intencional revelada en una representacién deshumani-
zante que busca deslegitimar al otro, borrarlo, quitarle su identidad. Trasmitir un mensa-
je de terror exacerbado en el que se pueda leer que morir no basta. (Lair, 2003: 95)

Alguna son imagenes de cuerpos torturados que nos muestran una relacion frene a fren-
te entre la victima y el victimario. Los cuerpos nos sefialan una violencia acompanada
en repetidas ocasiones de una voluntad de infringir sufrimiento. No se trata inicamente
de eliminarlo, sino de posesionarlo y destruirlo moralmente.

Estas imagenes son la frontera del cuerpo limite, sometido bajo el movimiento de la pre-
sion, algunos con manos y pies amarrados, otros con ojos vendados con cinta adhesiva.
La postura del cuerpo y las manos maquilladas por la tierra y la pélvora, o por los estra-
gos de Téanatos; o bien los cuerpos avasallados que escapan a toda representacién, son
actos vacios por lo inenarrable, son imagenes que montan una barrera infranqueable de
lo decible, son como dicen algunos autores bordes de la representacion que dan cuenta
del dolor, el horror, el sufrimiento y el miedo que producen estas imagenes de cuer-
pos desmembrados y decapitados, son pues emblemas de la catastrofe representacional
cuya vacilacion es expresidon del mismo hecho violento que marca a la vez el desprecio
por la vida humana, actos que muestran la fuerza para intimidar y con ello engendran
sentimientos de terror que fracturan el tejido social al teatralizar y hacer de la muerte
un acto de comunicacion cuya carga simbdlica se exhibe en los cuerpos deformados y
asimilados a procesos de sujecion y deconstruccion del otro. (Lair, 2003:100)

Son imagenes cuya experiencia con la mirada nos enfrenta a lo indecible, a lo siniestro, a
lo impensable; son vivencias que por un momento nos conducen por caminos obscuros
en los que buscamos desenfrenadamente un respuesta para buscar nuestros limites,
solo de esa manera hacemos inteligible la posibilidad de comprender el dolor y la muerte
como resultante de la magnitud de la violencia y del espectdculo ofrecido por los cuer-
pos abandonados y sin sepultura, pues la intencion es aterrorizar al otro y humillarlo.



Esta violencia nos deshumaniza y busca borrar todo rasgo de identidad de lo humano
mediante el anonimato de la victima, por eso su objetivo es hacer visible su horror y
conducirnos por experiencias limite de los bordes de lo humano.

Conclusiones

No hay duda de que las guerras contra las drogas -tanto en las luchas por el dinero y el te-
rritorio entre las organizaciones criminales y la represion del gobierno contra ellos- han
aumentado la violencia en México. Pero los medios de comunicacién también son indi-
rectamente responsables de mantener el sentimiento publico de la inseguridad llenando
los periddicos y la television, con noticias e historias sensacionales y fotos grotescas de
actos de violencia sin sentido. Esto puede mejorar sus ratings; pero también juega un
papel importante en las manos de otros intereses en la sociedad -como la industria de la
seguridad privada- que se beneficia de un mayor miedo a la violencia.

En vista de los desafios directos a su autoridad por los carteles de la droga, el Estado
puede reducir el nivel general de la violencia y la inseguridad por hacer cumplir la ley
y mantener su posiciéon como la tnica entidad autorizada para utilizar la violencia para
procurar la seguridad publica. Esta estrategia de contener la violencia no debe hacerse
so6lo por contenerla sino para reforzar el papel del Estado como la tinica entidad que ejer-
ce la violencia legitimamente en apoyo de la seguridad publica. Esto restaurara la con-
fianza del publico y la confianza en las instituciones encargadas de administrar y hacer
cumplir la ley. Al mismo tiempo, la representacion incesante de la violencia en los medios
de comunicacion contribuye a generar un temor generalizado, lo que socava la percep-
cién de seguridad publica y la confianza. Esto requiere que los medios de comunicacion
trabajen con el gobierno para construir mecanismos de control que limitan la difusién de
imdgenes violentas. Esto no es censura, sino mas bien decir la verdad con responsabilidad
y responde a la necesidad de un manejo ético y sensible de la informacién.
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El periodismo, una profesion de alto riesgo.
Los costos para la democracia mexicana

José Antonio Rosique Canas | Gloria Rosique Cedillo

Introduccion

EN EL ANO 2011 LA ORGANIZACION REPORTEROS SIN FRONTERAS (RSF) informd sobre
97 asesinatos de periodistas en el mundo, situando a México, después de Pakistan, como
el segundo pais' mas peligroso para ejercer el periodismo.

Historicamente los periodistas han desarrollado su oficio bajo presiones politicas y en
dependencia de los intereses econdmico-empresariales de los medios de comunicacidn,
sin embargo, sobre todo en la dltima década este gremio ha tenido que hacer frente a
los riesgos que conlleva su trabajo, ante uno de los conflictos mas graves que atraviesa
México: la lucha contra el narcotréfico.

Considerando la falta de seguridad para todos aquellos que se dedican a investigar y
a informar sobre los temas de interés publico relacionados con el crimen organizado,
los principios que sustentan el periodismo* parecieran estar fuera de contexto, ya que
ejercer la libertad de expresion y hacer valer el derecho a informar, asi como el de los
ciudadanos a recibir informacién®, cada vez tiene menos cabida en un escenario donde
imperan la violencia y la impunidad.

1 México ocupa el segundo lugar junto con Honduras.

2 Entre los nueve elementos del periodismo de Kovach y Rosenstiel (2003) destacan como la primera obligacion del periodismo
“la verdad”.

3La Declaracion Universal de los Derechos Humanos sefala que agredir a un periodista 0 a un comunicador en el ejercicio de su labor, es
agredir a la sociedad en su derecho a ser informada, a conocer, comunicar y tomar decisiones libres, auténomas e informadas.
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Sin lugar a duda, estos actos violentos han puesto a prueba los elementos constitutivos
del periodismo, asi como la falta de eficiencia institucional en la aplicacion de la ley?,
dejando con ello en evidencia que en un estado de derecho, dos de los tres pilares que
sustentan el periodismo: responsabilidad, independencia y libertad, actualmente no
se estdn cumpliendo.

Ante ello cabria formularse algunas preguntas, que aunque no son el objetivo central de
este trabajo, si permiten ponderar el contexto de “guerra” en que se mueve el periodista:
¢Como es que el crimen organizado ha aumentado sus capacidades facticas para
penetrar las estructuras del Estado mexicano, en particular las instituciones
civiles de procuracién de justicia federales y locales (ministerios ptblicos, po-
licias, juzgados, cérceles, etcétera), garantes todas ellas del estado de derecho

en una sociedad que se precia de ser democratica?

¢Por qué en 2006 el presidente de la reptiblica Felipe Calderdn, tuvo que tomar
la decision polémica de sacar a las fuerzas armadas (ejército y marina) a las
calles, puertos y carreteras, para sumarse frontalmente a la guerra contra
las mafias que estaban aumentando su poder de influencia en las zonas en
donde operan?

¢Por qué después de seis aios de confrontacion y tantos muertos de ambos lados
e inocentes, esta “guerra” no baja de intensidad y por momentos se vuelve més
cruenta y fuera de control en varias regiones del pais?

:Qué hace falta para que el periodismo en México se convierta en una profe-
sion factible de ejercerse sin riesgos, cuando el propio presidente de la repu-
blica pone en tela de juicio a las instituciones civiles encargadas de admi-
nistrar justicia?

;Cémo puede el periodista cumplir con el deber de informar en un contexto
tan violento donde esta en riesgo su propia vida, pues los abusos por parte del
ejército hacia la poblacion civil y los periodistas estan haciendo reaccionar a

4 Sibien el articulo 6° de la Constitucién mexicana trata sobre el Derecho a la Informacién, en el que el Estado garantiza su
cumplimiento, y el articulo 7° que se refiere a la Ley de Imprenta, al dia de hoy no ha habido una actualizacion de esta ley
para adaptarla al nuevo escenario.



la Suprema Corte de Justicia para que los soldados puedan ser juzgados por
tribunales civiles?

¢Qué estd sucediendo con el tejido social de las comunidades rurales y las ciuda-
des del pais donde estos grupos operaran con impunidad sin que las policias,
los jueces y las carceles sean suficientes para contenerlos?

En el ambiente nacional e internacional pululan infinidad de hipétesis para dar res-
puesta a este tipo de preguntas. Las teorias sobre el crimen organizado, entendido como
“toda organizacion creada con el propdsito expreso de obtener y acumular beneficios
econdmicos a través de su implicacién continuada en actividades predominantemente
ilicitas, que asegure su supervivencia, funcionamiento y proteccién mediante el recur-
so de la violencia y la corrupcién®” (De la Corte Ibanez, 2011), ponen el foco de atencién
en los fallos en la estructura de la sociedad donde emerge la delincuencia organizada y
en la economia fallida.

En los Estados incapaces de proveer a la poblacion de ciertos bienes y servicios basi-
cos emergen los grupos organizados para usurpar las funciones estatales insatisfechas,
como pueden ser la proteccion y el mantenimiento del orden en ciertos entornos socia-
les y zonas geograficas.

Por su parte, la economia fallida relaciona la delincuencia organizada con ciertas con-
diciones econémicas tales como una tasa de desempleo elevada y sostenida o la pro-
liferaciéon de actividades de economia informal; bajo este contexto las organizaciones
delictivas acttian como proveedores alternativos de los bienes y servicios escasos, asi
como de empleo riesgoso pero bien pagado.

Asimismo, tal como senala Albanese (2000), los factores de tipo politico e institucional
también coadyuvan al ejercicio de la delincuencia organizada:

5 El crimen organizado es una forma de cometer delitos caracterizada por dos condiciones: cierto nivel de planificacion y la
participacion conjunta y coordinada de varios individuos, creadas con el propésito de obtener y acumular beneficios econé-
micos por medios principalmente ilegales (De la Corte Ibdfez, 201).
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No hay escenario mds proclive a la delincuencia que aquel donde el orden juridico
instituido no recibe el respaldo de un sistema de justicia y unas agencias de segu-
ridad suficientemente poderosas. Por eso mismo, es perfectamente légico que los
paises o zonas caracterizados por su ineficiencia para aplicar las leyes y controlar
los comportamientos ilegales se conviertan en foco de atraccion para el crimen
organizado (Albanese, 2000: 409).

Partiendo de un analisis micro-social, Durkheim en su teoria general sobre la violen-
ciay lainseguridad, hace mas de un siglo desarroll el concepto de anomia® con el que
pretendié explicar la relacion entre aquellos elementos que propiciaban la ruptura del
equilibrio social; parafrasedndolo, decia que un contexto de transformacion social en
el cual hay un desfase entre los cambios acelerados en la composicion de la sociedad
(o en su estructura) y la debida reglamentacion, genera, en consecuencia, un conflicto’
(Durkheim, 1928).

Mads adelante, impactado por la delincuencia creciente en las ciudades norteamerica-
nas, Merton también utilizaria el concepto de anomia, identificando el choque entre las
metas culturales y los medios que aporta la estructura social para alcanzarlas, en una
sociedad dominada por los valores protestantes que tienen como finalidad principal el
beneficio material y econémico. Todo ello generara un estado de tensién o malestar, a
menudo acompanado de frustracion, resentimiento y cierto desapego a las normas e
instituciones sociales establecidas (Merton, 1987).

Sin lugar a dudas, el éxito en cualquier sociedad capitalista esta determinado por la
acumulacion de dinero, cuanto mas dinero se tiene mayor sera el valor que se le asigne
dentro de la sociedad. En una sociedad como la mexicana, en donde la pobreza, la crisis
econdmica y la falta de oportunidades de desarrollo personal estan presentes en la ma-

6 Anomia entendida como la falta de regulacién juridica y/o moral; estado de desreglamentacién, ausencia de la norma,
ruptura del equilibrio social (Durkheim, 1967).

7 Asi, en el ejemplo de la sociedad industrial hubo procesos de migracion, industrializacién, formacién de nuevos oficios
etcétera, que se llevaron a cabo con una rapidez inusitada y que no se acompafaron de su reglamentacion correspondiente
y que, por tanto, fueron fuente de conflicto.
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yoria de las regiones, la salida por la puerta falsa del mundo de la mafia es la opcién que
han venido tomado muchos jévenes que deciden sumarse a los cérteles criminales, los
cuales tienen redes de captacion desde los niveles mas bajos en los barrios pobres, hasta
los niveles mas elevados de la politica y el gobierno®.

En el caso particular que viven los periodistas en México, se plantea como hipétesis
que la permisibilidad en la conformacién y avance gradual de diversas mafias organi-
zadas en el pais derivo, en el ano de 1984, en el asesinato del emblematico periodista
del periédico Excélsior, Manuel Buendia, quien destacaba con una columna dedicada a
exhibir las redes de corrupcion entre los grupos mafiosos de su época y algunos politi-
cos incrustados en puestos claves del gobierno. La fecha de su asesinato marca un hito
en la historia del periodismo mexicano, ya que fue la primera agresion sufrida por este
gremio en los tiempos modernos de México y que dio pie a una sucesion de acciones
violentas que son la materia de este trabajo.

El actual conflicto entre el Estado mexicano y las bandas organizadas en la lucha por
detentar el poder de determinados territorios que constituyen las rutas internacionales
para la produccidén y transportacion de drogas, armas, seres humanos, etcétera, se ha
ido agravando por un lado y, como se ha comentado anteriormente, debido a la fragi-
lidad institucional del Estado vy, por el otro, por el imdn que genera la demanda prove-
niente de Estados Unidos. Este, al ser el mercado més grande de drogas® donde ademés
se utiliza ilegalmente la mano de obra barata de inmigrantes temporales para trabajos
de bajo rango y de produccién y oferta de armas, tan o mas poderosas como las que
utilizan las policias o el ejército mexicano para combatir al crimen organizado, cataliza
las incapacidades de las instituciones locales mexicanas, siendo éstas la tinica “base de la
estructura social”’? afectada por el centralismo del sistema politico mexicano.

8 Diversas investigaciones corroboran que la delincuencia organizada es méas prevalente en paises que se ven afligidos por
una corrupcion generalizada (donde se involucra a ciudadanos particulares, empresas y partidos politicos); en estos casos la
corrupcién actiia como causa o antecedente de la conformacién de organizaciones criminales, pues resulta bastante mas
facil ejercer la corrupcion alli donde ya es un hébito arraigado (De la Corte Ibanez, 201).

o La existencia de una fuerte demanda social de ciertos productos o servicios constituye el primer y principal factor de riesgo
para la emergencia de cualquier forma de criminalidad organizada (Albanese, 2000: 409).

10 Concepto desarrollado por Durkheim (1967).
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A propésito de nuestra cercania con Estados Unidos y la relacion tan estrecha que tenemos
con ese pais, el expresidente Porfirio Diaz acuiié una frase que forma parte del imaginario
popular del mexicano: “Pobre México! Tan cerca de Estados Unidos y tan lejos de Dios”.

Suméndose a esta percepcion, el expresidente cubano Fidel Castro considera que la ac-
tual violencia en México es un ejemplo del destino inhumano que Estados Unidos reser-
va a América Latina y de los horrores que el imperio ofrece a la region (EFE, 2012a).

Las consideraciones de Castro aparecieron recientemente en un nuevo articulo de su
serie Reflexiones publicado por medios oficiales de la isla con el titulo de Los horrores
que el Imperio nos ofrece, a propésito de las matanzas ocurridas en México en los ulti-
mos dias. Segun afirma el lider cubano, se trata de “una realidad que echa por tierra la
montafa de mentiras con que Estados Unidos pretende justificar el destino inhumano
que reserva a los pueblos de nuestra América” (EFE, 2012a).

Siguiendo a Durkheim (1967), el derecho penal representa la cristalizacion de la vida so-
cial, por lo que los estados fuertes de la conciencia colectiva de una sociedad lo ayudan a
determinar qué es aceptable y permisible en términos de violencia para la misma.

Por tanto, se parte del hecho de que la violencia tiene relacién directa con lo colectivo,
con lo social y con lo cultural, por lo que cada sociedad tiene una interpretacién propia
de lo que es la violencia; sin embargo, cuando el Estado pierde la capacidad de ejercer el
monopolio en el campo del derecho, se abren espacios para la formacién de otro Estado
dentro del Estado; algo como lo que sucedié en la Colombia de los afios 90, en la que te-
rritorialmente una parte del pais estaba practicamente bajo el control del narcotrafico.

Como se puede ver, la violencia puede ser entendida como: “un ejercicio de fuerza de
parte de instituciones, grupos o individuos sobre otros grupos o individuos con un
proposito instrumental -obtener algo de quienes padecen el ejercicio de fuerza- y/o con
un proposito expresivo- poner de manifiesto el poder y las convicciones del ejecutor de
fuerza” (Gonzdlez, 1998).



En el caso que nos ocupa, las bandas criminales utilizan la violencia fisica pero también
la psicoldgica a través de la amenaza, la intimidacion y la extorsion, actos que estan fue-
ra de las normas culturales y del estado de derecho mexicano; de ahi que estos hechos
hayan devenido en un conflicto entre intereses opuestos; por una parte, el de preservar
la estructura a través de las normas (el Estado a través de sus instituciones) y por otra,
un grupo de presidn que las transgrede con el objetivo de hacerse con el poder (territo-
rial y mediatico) para alcanzar sus fines.

En este sentido, tanto Dahrendorf (1990) en su Teoria del conflicto como Durkheim
(1967)!, ven en el conflicto el principal motor de la historia, porque produce forzosa-
mente cambios en las estructuras sociales a corto o a largo plazo que van hacia el orden
y el progreso. En el caso mexicano se trataria de un cambio a través del uso de la violen-
cia que, de manera mds acusada a partir del 2006, viene suscitando diversas transfor-
maciones en el pais que estan afectando negativamente tanto a la calidad de vida de los
mexicanos como al ejercicio periodistico.

En las teorias contemporaneas del conflicto se llega a la conclusiéon hobbiana de que,
dada la naturaleza conflictiva del ser humano, sélo las buenas instituciones nos mantie-
nen dentro de los causes de la normatividad de un contrato social avalado por el Estado,
que nos aleja del estado de barbarie del que todas las sociedades humanas provenimos;
si esto es asi, entonces tendremos que reconocer que en estos momentos ese rincén de la
sociedad humana llamado México estd teniendo problemas para mantenerse o transitar
hacia una etapa superior de organizacién social.

Peyorativamente, en algiin momento, un funcionario norteamericano dijo que Méxi-
co lo que tenia era un “Estado fallido”; poco antes, el presidente Vicente Fox le habia
pedido la renuncia a su embajador ante la oNU por haber dicho que “México era el
traspatio de los Estados Unidos”.

11 Durkheim (1967) entendia a los conflictos como anomalias dentro del avance hacia el orden y el progreso.



Siguiendo la tesis weberiana, en el sentido de que los gobiernos ejercen el monopolio de
la violencia mediante instituciones como la policia o el ejército, a los que se les concede
legalmente el poder de utilizar la fuerza cuando sea necesario, parece que el expresi-
dente Calderdn decidié poner a prueba al Estado mexicano. Pero cuando el gobierno es
débil o corrupto se crea un vacio de poder que en este caso ha sido copado por los gru-
pos mafiosos que asumen y ejercen el poder alli donde operan, y esto esta sucediendo en
todos los niveles de la estructura social posible; por eso hay lavado de dinero, narcome-
nudeo, control de reclusorios, jueces a favor de los criminales, etcétera.

La mafia nace de un vacio de poder y ocupa el lugar del gobierno en el uso de la violen-
cia, de ahi que sea menos probable que surjan mafias en democracias sélidas y estables,
con instituciones fuertes y una sociedad civil vigorosa. Paises como Australia, Suecia,
Noruega y Dinamarca son buenos ejemplos, aun en estos tiempos en los que las redes
mafiosas también se globalizan haciendo uso de los avances tecnoldgicos.

Vayamos pues a ver la manera en cdmo se han dado los hechos violentos especificos
que vienen afectando el ejercicio del periodismo en un pais que, después de haber tran-
sitado durante el siglo xx como uno de los mas estables, con desarrollo econémico
ejemplar entre los anos 1930 a 1970, con crecimiento y moneda estable bajo un sistema
politico monolitico, después de una serie de crisis econémicas entre 1970-1986 y des-
pués de una serie de crisis politicas (1988 a 2006), se encuentra ante uno de los retos
mds importantes de su historia, en el que las instituciones del estado de derecho estan
en tela de juicio ante el mundo, pues si el periodismo estd en peligro, significa que la
sociedad y su democracia, también.

El contexto socio-econémico como escenario del periodismo

Las dimensiones territoriales' y poblacionales de un pais como México hacen presagiar
cudles son los problemas de fondo con los que se viene enfrentando de antafio y que,

12 Tiene una superficie aproximada de 1964,375 km? lo que lo coloca en el quinto lugar en territorio del continente americano
después de Canadg, Estados Unidos, Brasil y Argentina.



sumados a la proliferaciéon de bandas organizadas, han dado como resultado la actual
crisis de inseguridad que vive el pais.

En el dltimo informe sobre poblacién y vivienda realizado en 2010, en México se conta-
bilizaron mas de 112 millones de habitantes (/nstituto Nacional de Estadistica y Geogra-
fia [INEGI], 2010), de los cuales 48.9 millones son pobres y 18 millones viven en pobreza
extrema, concentrandose el mayor nimero en las zonas urbanas del pais.

En cuanto al desempleo, si bien en México el porcentaje de personas desocupadas ofi-
cialmente es bajo (4.9%)" lo que lo sitta entre los siete paises de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmico (OCDE) que registran menores niveles de paro,
prevalece y continta a la alza el trabajo informal. Actualmente 14 millones de personas
se encuentran en esta categoria laboral (El Economista, 2012), lo que se traduce en “su-
pervivencia”, es decir, precariedad laboral y bajos ingresos.

En lo referente a la violencia, de acuerdo con el mas reciente informe del INEGI, la tasa
de homicidios casi se triplicé entre los afios 2005 y 2011, al pasar de 8 a 24 asesinatos
por cada 100 mil habitantes.

Asimismo, se calcula que de cada 100 delitos que se cometen se denuncian solamente
25, y del 100% de los delitos que se cometen sdlo el 2% son juzgados; la razén esgrimida
por los ciudadanos para no denunciar es la desconfianza y la baja expectativa sobre el
desempeiio de las autoridades (Televisa, 2006).

Concretamente al ambito periodistico, entre el afo 2000 y agosto de 2011, 74 perio-
distas fueron asesinados y la mayoria de las investigaciones atin permanecen abiertas
(Comision Nacional de los Derechos Humanos [CNDH], en Meneses, 2012) y en lo que se
refiere al sistema carcelario y a la justicia penal, el 46% de los reos del fuero comtn no
ha recibido sentencia alguna.

13 Datos del INecI del primer trimestre del 2012 (EI Economista, 2012).
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En un estudio internacional relacionado con la corrupcion en el sector ptblico que versa
sobre la percepcion que tienen empresarios y analistas de los paises participantes, Méxi-
co obtuvo una calificacién de 3,0, muy por debajo de la minima aprobatoria:

Tabla 1: Indice de Percepcion de la Corrupcién (ipc). Datos del 2010*

Posicion pais Pais / Territorio Puntuacion obtenida de IPC. Datos del 2010
4 Suecia 93
14 Alemania 8,0
22 Chile 72
24 Estados Unidos 71
25 Francia 70
31 Espaia 6,2
3 Brasil 3,8

100 México 3,0
100 Argentina 3,0
172 Venezuela 19

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacién obtenida en: Transparency Internacional, 2012. *
La Puntuacién del irc correspondiente a un pais o territorio indica el grado de corrupcién en el sector pablico,
entre 10 (percepcion de ausencia de corrupcion) y o (percepcién de muy corrupto).

La falta de recursos econdémicos coadyuva a que jovenes y familias enteras encuentren
en el negocio de las drogas una salida a la pobreza y a la falta de trabajo que garantice a
los suyos una estabilidad econémica™.

En un pais en cuyos habitantes han perdido la confianza en sus instituciones y en sus
autoridades debido a las injusticias, a la impunidad, a los altos niveles de corrupcién y a
la debilidad estatal, es facil presagiar cudles son los principales problemas con los que se
enfrenta el gremio periodistico en su ejercicio diario.

Este escenario ha elevado los niveles de inseguridad ciudadana en las zonas mas afectadas
por el crimen organizado, lo cual forma parte del caldo de cultivo de los principales deli-
tos que tocan al periodismo mexicano: la libertad de prensa y la libertad de expresion'.

14 De acuerdo a datos del Federal Bureau of Investigation (rel), debido al aumento de secuestros en 2011 de familiares de miem-
bros de cérteles mexicanos del crimen organizado que viven en Estados Unidos, éstos han solicitado ayuda a las autoridades
estadounidenses para que intervengan y liberen a sus familiares que han sido secuestrados en ese pais (Gomora, 2012).

15 Conforme a la definicion de Peces Barba sobre libertad de expresién (1995), ésta se entiende como cauce para la auto-
nomia moral de todos en la sociedad. Se intenta que el poder no pueda neutralizar esa libertad, que esa libertad sea limite
al poder. Los instrumentos juridicos deben pues orientarse a fomentar el ejercicio de la libertad de expresion, y a impedir
que el poder politico pueda restringirla.



Como se mencion6 anteriormente, el primer acto violento en México relacionado con el
ambito periodistico ocurri6 en 1984, del cual resulté el homicidio del periodista Manuel
Buendjia. Los principales temas sobre los que escribi6 este periodista durante 26 afios
en su columna Red Privada, publicada por el periddico Excélsior de la ciudad de México
y reproducida por alrededor de 60 periédicos mexicanos, fueron la presencia de la cia
en México, la ultraderecha, el narcotrafico y la corrupcion de los méds altos circulos de
poder de México involucrados en el trafico de drogas ilegales.

Considerando la influencia de Manuel Buendia en el panorama de prensa escrita mexi-
cana en la segunda mitad del siglo xx y el tratamiento de sus temas de investigacidn, es
facil deducir el porqué de su asesinato.

Si bien es cierto que de antafo la violencia en México ha formado parte de la agenda
publica, fue a partir de 2006, ano en que el presidente Felipe Calderén decidiera sacar al
ejército a las calles para hacerle frente al narcotrafico, cuando comenzé a convertirse en
uno de los grandes problemas nacionales que ha trascendido al ambito periodistico.

Sin lugar a duda, las politicas de control en la lucha de los carteles mexicanos que
dominan el negocio de la droga en México y en Estados Unidos, han generado una vio-
lenta respuesta por parte de las mafias organizadas. Hasta el afno 2011 se reportaron
35,000 asesinatos de agentes policiales y de narcotraficantes, pero también de joévenes,
ninos y periodistas (Actu, 2012).

Asimismo, a partir de 2006 el nimero de secuestros aumentd significativamente, pa-
sando de tener 325 secuestros en 2005, a 595 un afio mas tarde, es decir, que de 2006
a 2011 el nimero de secuestros en México aumenté un 384%. De acuerdo al secretario
ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SNsP) Alcantara Soria, “esto fue el
efecto de la decision de hacer una estrategia de confrontacion directa contra el crimen
organizado” (El Informador, 2012).
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Por tanto, al percibirlo como un problema de seguridad nacional, actualmente la vio-
lencia forma parte del desafio para las autoridades que conlleva, por una parte, la in-
seguridad de la poblacién causada por el aumento de los delitos, y por otra la lucha por
combatir la guerra interna entre los carteles mexicanos por tener el control territorial
del narcotrafico, lo cual duplica el nivel de violencia e inseguridad en México.

En este punto cabria hacer referencia a que las teorias sobre las causas estructurales del
crimen organizado sefialan que la ubicacién geografica de un pais puede ser favorable
para los intereses de las organizaciones criminales, debido a que hay lugares del mundo
situados en algin punto entre los paises donde se originan u obtienen los bienes ilegales
con los que trafican las organizaciones delictivas y los paises consumidores de esos mis-
mos bienes (De la Corte Ibéiiez, 2011), y México es un ejemplo de ello.

Este hecho coyuntural, aunado a la longitud territorial de la frontera mexicana (3,326
km. lineales)'® conformada por cinco estados que colindan con los Estados Unidos: Baja
California Norte, Sonora, Chihuahua, Coahuila y Nuevo Ledn, lo colocan en una situa-
cién geografica idonea para el trafico de estupefacientes, lo que se traduce en violencia
relacionada con el negocio de la droga y con las mafias organizadas en su lucha por ha-
cerse o defender los territorios en los que operan.

Histdricamente la frontera mexicana se ha utilizado como ruta de trafico para cubrir la
demanda del mercado estadounidense, principalmente de la cocaina que se cultiva en
Colombia, primer productor y exportador mundial de esta droga'” siendo la frontera
norte, las costas y puertos del pacifico, el golfo de México y el Caribe, las principales
rutas empleadas para el traspaso de mercancias.

Por ende, el actual escenario de violencia respecto al crimen organizado es una res-
ponsabilidad compartida con Estados Unidos, pais que registra el mayor consumo de

toda clase de estupefacientes en el mundo y que a su vez se posiciona como uno de los
16 Su extension territorial la sitlia como una de las fronteras mas grandes del mundo.

17 A su vez, en 2010 Peru y Bolivia se situaron en el segundo y tercer puesto respectivamente en la produccion y exportacion
de cocaina, seguin un informe realizado por el gobierno de Estados Unidos (Radio Caracol, 2011).



principales productores de armas. Asimismo es importante senalar que las tiendas de
armas que generan mayores ingresos en Estados Unidos se encuentran en las ciudades
ubicadas a lo largo de la frontera con México.

Otro de los efectos que deriva del enfrentamiento entre los distintos carteles de la droga
y los grupos de sicarios que giran a su alrededor contra las fuerzas policiales o militares
(ejército y armada), es el decomiso de armas.

De acuerdo a los datos aportados por la Procuraduria General de la Republica (PGR),
entre diciembre de 2005 y enero de 2009, las autoridades lograron confiscarle a la delin-
cuencia mas de 31 mil armas que pertenecian a los distintos cdrteles de la droga, siendo
el 93% de éstas de procedencia estadounidense (Barrén, 2012).

Asi, no es de extranarse que las ciudades mds afectadas por el crimen organizado sean
reconocidas a nivel mundial como las mas violentas, y que a su vez mantengan relacion

con las muertes y las desapariciones de los periodistas mexicanos:

Tabla 2: Las diez ciudades mas violentas del mundo. Datos del 2011

Posicion que ocupa Ciudad/ N° habitantes Pais/Estado
1 San Pedro Sula Honduras
2 * Ciudad Judrez: 1'332,131 México / Chihuahua
3 Maceid Brasil
4 *Acapulco: 789,971 México / Guerrero
5 Distrito Central Honduras
6 Caracas Venezuela
7 *Torredn: 639,629 México / Coahuila
8 * Chihuahua: 819,543 México / Chihuahua
9 * Durango: 582,267 México / Durango’
10 Belém Brasil

Fuente: Elaboracidn propia en base a los datos obtenidos en: Cable News Network [cn] México, 2012.

Nota: Cabe destacar que en el Balance anual del 2017 sobre los diez lugares més peligrosos para ejercer el periodismo realizado
por la organizacidn Reporteros Sin Fronteras, aparece el Estado de Veracruz, México, como uno de los lugares més violentos
para ejercer el periodismo (Reporteros sin Fronteras, 2011).

La mayoria de las ciudades mexicanas que aparecen en esta tabla pertenecen a los
estados fronterizos del norte del pais: Chihuahua, Sinaloa, Tamaulipas, Sonora y Baja
California Norte, las cuales han registrado el mayor nimero de asesinatos y desapa-
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riciones'® de periodistas en el periodo comprendido entre 1983 y 2011, tal como queda
reflejado en la figura 1.

La Federacion Internacional de la Prensa (F1p) define al periodismo de calidad bajo los
principios de libertad de expresion, independencia editorial, marco legal adecuado,
transparencia y garantias a la seguridad personal, entre otros; ante ello cabria pregun-
tarse si estas condiciones, necesarias para aspirar a tener un periodismo de calidad,
pueden llegar a ser viables en un escenario a corto plazo en México.

Figura 1: Estados y ciudades mexicanas que han registrado asesinatos
y desapariciones a periodistas en el periodo 1983-2011"°

GOLFO DE MEXICO

OCEANO PACIFICO

[l 17 asesinados y desaparecidos.
[l 16 asesinados y desaparecidos.
g 14 asesinados y desaparecidos.

[] 13 asesinados y desaparecidos.

[J 11 asesinados y desaparecidos.

Fuente: Elaboracidn propia en base a la informacion recogida en la pagina web de la Federacion Latinoamericana de Periodistas (reLap, 2011).

18 El Icesi estima que México se encuentra, al lado de Colombia, Rusia y Brasil, entre las diez naciones con mayores indices de
secuestros en el mundo (Televisa, 2006).

19 Enlo que va del 2012 a fecha del 14 de junio, a esta lista habria que sumarle seis periodistas asesinados y una periodista desapareci-
da en los siguientes Estados: Veracruz (3), Cuernavaca, Morelos, Ciudad Obregdn, Sonora, Nuevo Ledn y Saltillo (El Universal, 2012).
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El periodismo en México

El asunto de la violencia contra los medios de comunicacién y sus trabajadores ha cam-
biado en los tltimos anos, se ha pasado de la violencia como medio para evitar que se
publique una informacidn, a la violencia para publicar comunicados e incluso notas
de caracter informativo de las organizaciones delictivas; como resultado, el gobierno
federal y los duefos de los medios de comunicacién han optado por cubrir la violencia
lo menos posible en el pais, generando con esto un alto nivel de desinformacién®. Esta
situacion ocurre mds acusadamente en las zonas del pais mas afectadas por el crimen
organizado, en las que los medios de comunicacién han decidido no divulgar ninguna
informacion relacionada con las actividades de las organizaciones criminales, ni siquie-
ra se publican los boletines oficiales del Ejército (Herndndez Ramirez, 2011).

Como resultado, en muchas ciudades que estdn siendo sometidas en este momento a
la violencia, el periodismo actual es un periodismo de nota diaria, que no prioriza la
investigacidén y que no conoce la crénica (Pédez, 2012)*; en definitiva, se hace un perio-
dismo muy superficial.

Tal como lo sostienen las teorias sobre los grupos de crimen organizado, ellos aspiran
arealizar sus delitos en condiciones de anonimato para no poner en peligro sus carre-
ras delictivas, por lo que la violencia que suelen practicar tiende a eludir toda publici-
dad, o cuando menos no la buscan de forma deliberada (De la Corte Ibafiez, 2011), de
ahi su afan por silenciar tanto a periodistas como a los medios de comunicacién que
hagan eco de sus acciones.

Ante este escenario y como no podia ser de otra manera, la profesion del periodismo en
México se desarrolla entre el hermetismo, la corrupcién y la impunidad. Los periodistas

20 “En 2010, un estudio de la Fundacién de Periodismo de Investigacion (vier) analizd por seis meses la cobertura de 11 diarios
locales sobre criminalidad y narcotréfico en igual nimero de ciudades afectadas, y las contrasté con estadisticas de ejecu-
ciones y testimonios de editores. Se concluyd que sélo se publica 10%, 0 menos, de los acontecimientos relacionados con el
narcotrdfico y la criminalidad” (Meneses, 2012).

21 Alejandro Paez Varela es periodista del medio digital “sin embargo.mx en el Distrito Federal".
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que cubren los temas sobre seguridad publica enfrentan cada vez con mayor frecuencia
el dilema entre ejercer su profesiéon y publicar, o no la informacién relacionada con actos
del crimen organizado por temor a las represalias (Herndndez Ramirez, 2011).

“(..) en algunas zonas del pais, la violencia ha llegado a tal nivel y los grupos de
narcotraficantes tienen tal poder, que publicar casi cualquier cosa sobre ellos se
vuelve una especie de denuncia, una especia de delacion desde la perspectiva de
ellos, de lo que son sus actividades ilicitas; el serialar nombres, lugares, actividades
y autoridades posiblemente coludidas, se ha vuelto para ellos informacion incé-
moda; ellos son, en muchos lugares, casi el poder” (Moreno, 2012)*.

Asimismo, y de acuerdo con el periodista Jorge Zepeda (en Rodriguez Olvera, 2011), la in-
filtracion es también un elemento importante en las agresiones contra periodistas, pues se
debe cuidar que en las filas de los medios no existan asalariados por parte del crimen.

Como consecuencia, la agenda informativa se ha visto afectada mediante violencia,
amenazas, manipulacién de reporteros e infiltracion en las redacciones; los cérteles de
la droga estan decidiendo qué se puede decir sobre ellos y sobre los sucesos relacionados
con sus acciones (Herndndez Ramirez, 2011).

Sin lugar a duda, la inseguridad y la falta de garantias para ejercer la profesion ha pro-
vocado la autocensura de los periodistas® y de los medios de comunicacion, por lo que
la libertad de prensa estd cada vez mas limitada y supeditada a poderes externos que
tienen como fin controlar la informacion a favor de sus intereses.

Tal como expresa Villanueva (Villanueva en Morgan, 2000): “las libertades de expresiéon
e informacion y sus derechos conexos constituyen instrumentos idéneos para preservar
el estado de derecho y favorecer las practicas democréticas, porque generan contrapesos

frente al ejercicio del poder”.

22 Daniel Moreno es director creativo del medio digital Animal Politico.
23 Tal como lo sefala Lydia Cacho, periodista y defensora de derechos humanos: “A veces no es necesariamente autocensura,
sino un simple acto inteligente de supervivencia” (Cacho, 2012).



La siguiente figura recoge el nimero de periodistas afectados por la violencia en el pais,
asi como los estados mds peligrosos para ejercer esta profesion:

Tabla 3: Estado, nimero de muertos y/o desparecidos y funciéon que desempeiiaban
en los distintos medios de comunicacién en el periodo 1983-2011.

Tamaulipas: 3,2 Periodistas 16 16
Chihuahua: 3,5 Periodistas 13 17
Camardgrafo 1
Fotdgrafo 1
Voceador 1
Amiga 1
Total 17
Estado de México: 15 Periodistas 8 9
Otros 1
Total 9
Durango: 1,6 Periodistas 4 6
Voceador 1
Auxiliar 1
Total 6
Veracruz: 7,7 Periodistas n 3 14
Guerrero: 3,3 Periodistas 13 1 14
Tabasco: 2,2 Periodistas 1 1 2
Baja California norte: 3,1 Periodistas 2 4
Voceador 1
Fotégrafo 1
Total 4
Sinaloa: 6,8 Periodistas 8 1 13
Otros 3
Hijo 1
Total 12
Guadalajara: 73 Periodista 2 2
Coahuila: 2,8 Periodistas 3 1 6
Equipo técnico 1
Camardgrafo 1
Total 5
Chiapas: 4,8 Periodista 3 3
Michoacdn: 4,3 Periodistas 7 4 1
Oaxaca: 3,9 Periodistas 7 7
Sonora: 2,7 Periodistas 4 1 6
Otros 1
Total 5




Estado/poblacion en millones . Num.ero () Numero‘de Ne Total por
. Funcién asesinados desaparecidos/ ;
de habitantes Estado
secuestrados
Monterrey: 4,7 Periodistas 2 1 5
Ayudante de presentador 1
Total 3 1
Ciudad de México: 8.9 Periodistas n n
Morelos: 1,8 Periodistas 4 4
Sin identidad definida 1 1
Ndmero total de Asesinados Ndmero total de Total
137 desaparecidos
14 151

Fuente: Elaboracion propia en base a la informacién del ingai, 2010.

La tabla anterior muestra que los estados de la reptiblica mexicana que al dia de hoy han
registrado los mayores indices de violencia se ubican geograficamente tanto al norte del
pais: Tamaulipas y Chihuahua, como en la costa: Veracruz y Guerrero*.

A este respecto no cabe duda que los periodistas de provincia actualmente son los que
estan en la parte mas vulnerable del ejercicio periodistico (Delgado, 2012). Los datos re-
flejados en la tabla 3 son coincidentes con un estudio sobre las ciudades mas violentas del
mundo, realizado por el Consejo Ciudadano para la Seguridad Publica y Justicia Penal, el
cual indica que cinco de las diez ciudades mas violentas del mundo estin en México.

Asimismo, otra investigacion revela que las 12 entidades que mds se han visto afectadas
por este delito son: Veracruz, Michoacén, Nuevo Ledn, Jalisco, Coahuila, Chihuahua,
Durango, Tamaulipas, Guerrero, Sinaloa, Estado de México y Quintana Roo.

Estos datos permiten hacer una correlacién entre los estados que reportan mayores in-
dices de violencia y extorsion a nivel general y aquellos que reflejan mayor nimero de
asesinatos y desapariciones de periodistas, contextualizando el escenario en el que ellos
ejercen su profesion y los riesgos que conlleva.

24 Las ciudades portuarias resultan ubicaciones privilegiadas para el desarrollo de actividades criminales; como ejemplo de
ello ciudades como Nueva York, Palermo, Ndpoles, Hong Kong, Estambul y Tokio (Finckenauer y Vorovin, 2001).



Cabe destacar que del total de personas asesinadas y desaparecidas en el periodo com-
prendido entre 1983-2011, 128 trabajaban en diversos medios digitales o impresos (peri6-
dicos y revistas) radio y televisidn, desempefiando funciones del ambito periodistico que
van desde la direccién de medios de comunicacidn, hasta personal técnico, por ejemplo:
directores de periddicos, directores y subdirectores editoriales, jefes de redaccion de pe-
riodistas, corresponsales y ex corresponsales, fundadores de revistas, columnistas, arti-
culistas, reporteros, fotégrafos, conductores de noticieros en radio y television, asi como
ayudantes y técnicos. Del nimero de personas asesinadas y desaparecidas, la mayoria se
encontraba en el ejercicio de su profesion al momento de sufrir los actos de violencia®.

En cuanto a su seguimiento, y de acuerdo al Comité para la Proteccion de los Periodis-
tas (cpy), el 90% de estos delitos alrededor del mundo quedan impunes; esto se debe,
ante todo, al miedo a las represalias que pueden llegar a generar las mafias o los grupos
extremistas. Desde el ano 2000 la cNDH ha conocido 65 casos de homicidios a perio-
distas, de los cuales Gnicamente se ha dictado sentencia condenatoria en 10, es decir
un 15.62% (CNDH, 2010: 4).

Tal como lo afirma Plascencia Villanueva, presidente de la Comisién Nacional de los
Derechos Humanos: “no es un problema de penas sino de falta de eficiencia institucio-
nal, de un desempeiio no ajustado a la realidad y sobre todo que a los delincuentes no se
les detiene y por eso siguen matando, abusando y violando los derechos de las personas”
(Milenio, 2010).

Acciones ciudadanas y de gobierno en favor de la libertad de prensa

Con el fin de aminorar este conflicto y de darle seguimiento a los crimenes sufridos por
el gremio periodistico, en pro de crear las condiciones necesarias que les garantice el
ejercicio libre de su profesion, se han implementado diversas iniciativas tanto guberna-
mentales como ciudadanas.

25 De acuerdo a la periodista Lydia Cacho (2012) “la mayoria de los periodistas amenazados o perseguidos estaban investigan-
do, en el momento que sufrieron las agresiones, a algtn servidor publico de algun nivel”.
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Entre las medidas implementadas por el gobierno cabe destacar en 1991 la creacién del
Programa Especial de Periodistas por la CNDH, organismo auténomo publico del Estado
mexicano, en virtud de considerarse a los integrantes de este gremio como un grupo
vulnerable y en base a los antecedentes de agresiones y violaciones a sus derechos. Seis
anos mas tarde, bajo el marco de dicho programa se creé la Coordinacion General del
Programa de Agravios a periodistas y Defensores Civiles de Derechos Humanos (1997).

Desde entonces este organismo, procurando que las autoridades asuman mayor sensi-
bilidad respecto a las actividades realizadas por los periodistas, da continuidad a la in-
tegracion de quejas recibidas y proporciona atencion especializada tanto a particulares,
medios de comunicacién y organizaciones civiles para el tratamiento de estos casos.

En 2006 el gobierno mexicano creé la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos Co-
metidos Contra la Libertad de Expresion (FEADLE), organismo tnico en su género a nivel
internacional con competencias para dirigir, coordinar y supervisar las investigaciones y,
en su caso, la persecucion de los delitos cometidos contra periodistas nacionales o extran-
jeros dentro del territorio nacional, perpetrados con motivo de su ejercicio profesional.

Sin embargo, y contra lalégica de crear un organismo especializado en el tratamiento de
las agresiones a periodistas, llama la atencion que pese a que la violencia hacia este gre-
mio ha seguido aumentando, 155 casos registrados en el afio 2010 frente a 172 en el 2011,
ha habido un decrecimiento presupuestario para esta institucién desde 2006, dato que
refleja una caida del 72.4% del presupuesto destinado a esta Fiscalia?® (Article 19, 2012).

Un afio mas tarde el Consejo de la Comision de Derechos Humanos del Distrito Federal
(cDHDEF) instituy6 la Relatoria de Libertad de Expresion y Atencion a Defensores y De-
fensoras de Derechos Humanos, con el objetivo de garantizar el respeto al trabajo coti-
diano de periodistas y defensores, el cual sigue siendo un significativo reto por vencer y
una aspiracion atn no satisfecha.

26 En el 2006 se destind un presupuesto de $2,304,000.00 para esta Fiscalia, reduciéndose paulatinamente afo con ano hasta
llegar en el 2011 a un presupuesto de $636,740.00 (Article 19, 2012).



En el afo 2010 este mismo organismo creé una Guia para implementar medidas cau-
telares en beneficio de periodistas y comunicadores en México con el fin de ayudar a los
periodistas y a los medios de comunicacién en la cobertura y en el tratamiento de temas
relacionados con el crimen organizado.

En junio de 2012 el presidente Felipe Calderon firmo el decreto de una ley para la protec-
cién de personas defensoras de derechos humanos y federalizacion de los delitos cometi-
dos contra periodistas. El documento establece medidas de protecciéon como evacuacion,
reubicacién temporal, escoltas de cuerpos especializados; protecciéon de inmuebles, entre
otras que se requieran para salvaguardar la vida, integridad y libertad de los comunica-
dores. Asimismo, la ley establecera cooperacion entre Federacion y entidades para imple-
mentar medidas que protejan a personas en situacion de riesgo (Notimex, 2012).

Partiendo del hecho de que las instituciones han sido rebasadas por la violencia vinculada
al crimen organizado ya que no estan garantizando ni la seguridad de los ciudadanos, en
general, ni la de los periodistas, diversas voces ciudadanas se han alzado para que las auto-
ridades contintien trabajando en la lucha contra la violencia sufrida por este gremio.

Desde entonces diversas organizaciones civiles vienen poniendo énfasis en la situacion
que viven los periodistas mexicanos: El Foro de Periodistas, la Sociedad Interamerica-
na de Prensa (Sip), la Federacion Internacional de Prensa (r1p), el Centro Nacional de
Comunicacion Social, Reporteros Sin Fronteras, Red Ciudadana, la Fundacion Nuevo
Periodismo Latinoamericano, la Asociacién mexicana de Derecho a la Informacion, la
Federacion de Asociaciones de Periodistas Mexicanos y la organizacién Article 19, son
algunas de las mds activas, tanto a nivel nacional como internacional.

Por otra parte, y como respuesta a las agresiones a los medios de comunicacién del norte
del pais, tras el Encuentro de Editores Fronterizos celebrado en 2005, los directivos de
periédicos mexicanos acordaron algunas acciones en comun para protestar contra los
asesinatos y las agresiones a periodistas que plasmaron en la Declaracion de Hermosillo.
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En ella exigian a las autoridades el esclarecimiento de los crimenes cometidos a los pe-
riodistas, apostaban por la capacitacién a periodistas y editores a través de la realizacién
de seminarios especializados en la cobertura de asuntos de alto riesgo, se organizaron
para coordinar esfuerzos y llevar a cabo campanas de educacién ptblica en contra de la
impunidad en los casos de los periodistas victimados, asi como de integrar un equipo
especial de reporteros de investigacion para profundizar en las indagaciones periodisti-
cas que realizaban sus colegas victimados. Asimismo, el 4 de agosto naci6 en el estado
de Chihuahua, uno de los mds afectados por esta problematica, el primer Protocolo de
Seguridad para Periodistas en Situacion de Alto Riesgo.

En definitiva, diversas organizaciones civiles financiadas con fondos externos son las que
han encabezado una modesta pero comprometida labor de entrenamiento e interlocuciéon
entre los afectados, las autoridades y los empresarios del periodismo (Meneses, 2012).

Estas iniciativas dan fe de la necesidad por salvaguardar el estado de Derecho en Méxi-
co en el ambito periodistico, tema que preocupa a organismos y organizaciones civiles,
tanto nacionales como internacionales, considerando que en otros paises de América
Latina pueden llegar a una situaciéon de conflicto similar a la que se vive en México.

Reflexiones finales

Al nuevo contexto de violencia heredero de una cierta tradicion de tolerancia a la de-
lincuencia comun, caracterizado por la fragilidad de un Estado y la debilidad de sus
instituciones, se le han sumado factores como la pobreza, la impunidad y la corrupcién
que indudablemente han repercutido en el ejercicio periodistico; este escenario viene
reclamando, naturalmente, una organizacién nueva?.

En este sentido no cabe duda que el gobierno se adapta mas lentamente a las

27 En referencia a la problematica de violencia hacia los periodistas que se vive tanto en México como en Honduras, la orga-
nizacién Reporteros Sin Fronteras (rsF) alude que para un verdadero cambio, es necesaria una profunda reforma del funciona-
miento de los aparatos judicial y policial (grg, 2012b).



circunstancias; la delincuencia es mas rapida en sus movimientos y en sus cambios y
cada vez se ha vuelto méds violenta (Lizdrraga 2012)*.

De acuerdo con Durkheim (1967), de aqui se deriva una importante fuente de conflicto
y violencia, centrada en la no institucionalizacién del cambio social y sus consecuencias
(de anomia y violencia) sobre las conductas individuales, marco en el que los periodistas
se han visto constrefidos en libertades y en derechos, constituyéndose como el eslabén
mas débil dentro de la cadena de intereses.

Tal como lo afirma la periodista Rachel Levil (2012)*: “El crimen organizado se quiere
ganar los corazones y las mentes de la ciudadania y el Estado quiere hacer lo mismo.
Los periodistas se encuentran atrapados en medio, por lo que no es raro que se con-
viertan en objetivos”.

Si bien, por una parte el conflicto afecta a la libertad de prensa y a la cobertura de la
informacion de los periodistas y de los medios de comunicacion, también repercute en
una agenda mediatica que tradicionalmente ha estado en manos de los poderes domi-
nantes (de los partidos politicos y de los intereses empresariales del medio de comuni-
cacion mas influyente en el pais, Televisa) (Trejo Delarbre, 2009).

Asi es como el crimen organizado fija la agenda mediatica a través de la represion y la
violencia que infringe a los periodistas y, por consiguiente, a las empresas de television,
que cada vez ven mas dificil la tarea de darle cobertura a ciertos temas, por el temor a
sufrir represalias®.

Debemos de entender que bajo este contexto realmente el periodista estd cumpliendo

28 Gustavo Lizarraga Reyes es periodista de £/ Debate de Mazatlan, Sinaloa.

29 Rachel Levil es periodista en la cadena de television Al Jazeera (Levil, 2012).

30 De 2005 a la fecha se han documentado 17 atentados contra medios de comunicacion (cNDH, 2010: 4). A este respecto el
periodista Javier Solérzano Zinzer puntualiza: "Aquella maxima de que hay que decir las cosas aun cuando duelan si, pero
me pregunto si esto es a costa de la vida del periddico, de la vida del periodista y de la vida del medio de comunicacion”
(Soldrzano, 2012).

— 160 —



las funciones de un reportero de guerra, en una guerra donde no hay uniformes ni terri-
torios definidos, donde los grupos en pugna no son claramente identificables, y donde hay
una disputa por el poder de los territorios pero también por hacerse con el control de la
informacion, un bien inmaterial que en nuestras sociedades cobra especial importancia.

Frente al pesimismo que puede llegar a producir el actual escenario de la delincuencia
organizada y su incidencia en la profesién periodistica, considerando que el consumo
de drogas en Estados Unidos no va a descender, y por consiguiente tampoco lo hara su
demanda, ni los actos violentos suscitados por la delincuencia organizada en su afan
por seguir lucrando con este negocio, cabria pensar si el momento coyuntural que vive
Meéxico en su proceso de transicion politica ante el cambio de partido, pudiera arrojar
nuevas luces en el tratamiento de esta problematica.

Las decisiones politicas y la manera en la que el nuevo gobierno enfrente al crimen or-
ganizado podria significar un cambio de estrategia®" que poco a poco vaya atenuando
la extrema violencia que se vive en el pais y, por consiguiente, una disminucién de los
riesgos para ejercer el periodismo por parte de sus profesionales.

Tal como lo afirma De la Corte Ibaiiez (2012), el enfrentamiento que mantienen las
fuerzas de seguridad y armadas contra el crimen organizado en su afan por preservar
pleno control sobre cierta parte del territorio nacional, y de oponerse a su persecucion,
puede poner en peligro la gobernabilidad; la necesidad de recurrir a ejércitos regulares
para aplacar y oponerse a la violencia criminal podria ser tomada como un indicador de
proximidad a un escenario critico, especialmente cuanto mas tiempo y mas territorio
abarque esa presencia de efectivos militares.

No cabe duda que ante este conflicto las obligaciones para paliar la situacién son com-
partidas; primeramente la responsabilidad ineludible del gobierno y su potestad para

31 Fue a partir de 2006, con el gobierno del expresidente Felipe Calderén y su estrategia de seguridad (la de combatir al crimen
organizado con el ejército) cuando se empezaron a registrar los niveles mas altos de agresiones contra periodistas, y con ma-
yor violencia; en total: 79 asesinatos y desapariciones a periodistas durante su administracion. De diciembre de 2006 a 2012, el
numero de asesinatos contra trabajadores del medio crecié un 246% comparado con el sexenio anterior (Contralinea, 2012).
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otorgar garantias a los profesionales del periodismo, asi como dar el seguimiento ade-
cuado a todos los casos de violencia ocurridos al dia de hoy, con el fin de que no caigan
en la impunidad.

Los organismos internacionales deben seguir presionando al gobierno y a sus institu-
ciones en el tratamiento y en la solucion de una problematica que afecta cada vez mas a
otros paises de América Latina®.

Por su parte, los directivos de los medios deben tomar medidas de proteccion y preven-
cién para intentar salvaguardar la seguridad de sus periodistas, a través de la implemen-
tacion de convenciones y protocolos especiales en la cobertura de los temas relacionados
con el narcotréfico y poner énfasis en la capacitacion de sus profesionales al interior de
sus organizaciones; todo ello con el fin de darles mayores garantias de seguridad y me-
dios que les permitan cumplir su misién informativa®.

Asimismo, es deseable que el esfuerzo de los medios de comunicacién por lograr consen-
sos sobre los estandares e indicadores, se traduzcan en una mayor capacidad asociativa
del gremio que garanticen la libertad de expresion en este ambito, como condicién para
enfrentar el desafio de la amenaza del crimen organizado y del narcotrafico (U1A, 2006).

Para hablar de periodismo primero es necesario avanzar en democracia, en derechos hu-
manos, en la reconstruccion de instituciones, y partir del hecho de que ante la magnitud
del problema, éste sélo podra resolverse con el esfuerzo conjunto de la ciudadania, de los
directivos de los medios de comunicacién y de los organismos nacionales e internaciona-
les, en la medida en que estén al tanto de las acciones del gobierno en pro de encontrar

32 Enlo que va del 2012, Brasil ha registrado 6 asesinatos a periodistas, Honduras 4, Bolivia 2, Colombia 1, Argentina 1y México
8 (Carmona, 2012).

33 Un ejemplo a este respecto es la Guia Prdctica de Reporteros de la organizacién Reporteros Sin Fronteras. Asimismo, Mene-
ses (2012) apunta que la cobertura del narcotréfico exige entrenamiento en protocolos y métodos alternos de recoleccion de
informacion que no arriesguen al periodista con el fin de garantizar el cumplimiento de la misién informativa y la salvaguarda
del derecho a la informacion de los mexicanos, apostando por el periodismo asistido con bases de datos. Estas técnicas son
poco usadas en el periodismo mexicano, al igual que la disposicion para elaborar coberturas colaborativas (dejando a un lado
las rivalidades existentes entre los dos medios nacionales, Televisa y Tv Azteca).
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una solucion a esta problematica, y en la medida en que no cesen en reclamar su derecho a
ejercer la profesion periodistica de manera digna, acorde con un modelo democratico.

Sélo asi habra posibilidad de elevar al periodismo a un estatus critico e independiente,
alejado de las agendas y de los intereses politicos, de los partidos y de todo poder que
busque oprimir su ejercicio, en detrimento de la libertad de expresidn, del derecho a la
informacion y, por tanto, de la democracia; y es que, como senala Bill Kovach (2003), “
el periodismo y la democracia nacieron juntos; ellos prosperaran, o moriran juntos”.
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Las fuerzas militares en el territorio nacional:
comparacion entre Estados Unidos y México

Kurt A. Johnson | Michael A. Noll

Vision de Conjunto

CUALQUIER ANALISIS DE COMO ENFRENTAR LOS DESAF{Os de la gobernabilidad en la
region fronteriza México-Estados Unidos debe incluir necesariamente un estudio de las
funciones desempenadas por las instituciones militares de los dos paises. En ambos, los
militares representan sin duda la institucién mas poderosa del gobierno federal en el
cual, el ejército es la instituciéon mas respetada. Asimismo, ambos paises tienen grandes
fuerzas militares a disposicién inmediata del presidente, que es su comandante en jefe.
Los militares, tanto estadounidenses como mexicanos son muy profesionales con las
fuerzas de voluntarios. No terminan las similitudes.

La diferencia mas obvia entre los militares estadounidenses y mexicanos es su ta-
mano relativo, mientras que Estados Unidos tiene una poblacién aproximadamente
tres veces mds grande que la de México, sus fuerzas armadas, de aproximadamente
2.3 millones, es casi diez veces mayor que la de México, que suma aproximadamente
240,000. La disparidad es ain mayor cuando se trata del financiamiento. En térmi-
nos de porcentaje del P1B, Estados Unidos gasta alrededor de ocho veces mads en sus
fuerzas armadas que México (4% frente al 0.5%)". En términos absolutos la dispari-
dad es mucho mayor; el tamaiio relativo de los dos ejércitos refleja las diferencias en
sus misiones. Si bien ambos estdn a cargo de la defensa nacional, los militares esta-
dounidenses tienen una presencia global y con frecuencia participan en guerras y
otras contingencias en el extranjero. El ejército mexicano tiene un papel que refleja
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la mentalidad de los mexicanos cuando se redactd su Constitucién Politica de 1917.

No es sorprendente que los militares de Estados Unidos sean mucho mas organizados
que los mexicanos, ellos tienen cuatro servicios en el Departamento de Defensa y uno
mads en el Departamento de Seguridad Nacional (la Guardia Costera). También cuentan
con importantes fuerzas de reserva, con la Guardia Nacional y con un componente civil
de gran tamano, todo esto soportado por vasto complejo militar-industrial. Por su par-
te, México cuenta con la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) que es un sistema
unificado del Ejército y la Fuerza Aérea y con la Secretaria de Marina (SEMAR) que es
un guardacostas y un Cuerpo de Marines. Aunque la industria militar es sustancial, no
se da abasto para satisfacer las necesidades de apoyo del equipo militar mexicano en su
totalidad, por lo que las importaciones son obligatorias. Los secretarios mexicanos de
la Defensa Nacional y de Marina son agentes de cuatro estrellas en servicio activo, pero
también estan clasificados como secretarios del gabinete, con acceso directo al presi-
dente. En los Estados Unidos el presidente del Estado Mayor Conjunto también tiene
acceso directo al presidente, pero s6lo como asesor militar de alto rango.

Los Ejércitos de ambos paises tienen bases dispersas, incluso Estados Unidos tiene una
serie de bases en el extranjero; las grandes instalaciones militares son mas comunes
en la zona sur del pais, tres de ellas estdn en o muy cerca de la frontera con México:
Fort Bliss en El Paso, Texas, Fort Huachuca, en la frontera entre Arizona y Sonora y el
principal Naval y la marina en San Diego, California. Por su parte, el ejército mexicano
tiene una serie de guarniciones en o cerca de la frontera con Estados Unidos, pero sus
principales instalaciones estan cerca de la ciudad de México cuando se trata del Ejérci-
to y en Veracruz las de la Armada.

En cuanto al uso de los militares en el territorio nacional, los presidentes de ambas
naciones tienen una opcioén atractiva para emplear las fuerzas militares federales en
respuesta a una crisis interna. Dicho atractivo deriva de una serie de factores, en primer
lugar, como comandante en jefe, los presidentes de ambos paises pueden estar seguros
de la capacidad de respuesta y la lealtad de sus respectivas fuerzas armadas. Desplegar
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fuerzas militares envia una senal de firmeza y de tranquilidad, ya que los ptblicos tienen
un gran respeto por la competencia de sus militares, aunque la cultura y la tradicién de
Estados Unidos generalmente ven con escepticismo el empleo de las fuerzas militares
internas, los militares son bien recibidos en el tratamiento de las crisis mas importan-
tes, como el huracan Katrina. Ademas, el militar es en gran parte autosuficiente y no
aumenta las cargas en una zona de desastre. Por dltimo, los militares de ambos paises,
tienen equipo que es util en una amplia gama de escenarios - aviones de transporte,
helicépteros, flotas de camiones, buques anfibios, hospitales totalmente dotados de per-
sonal, capacidad de comunicacion sofisticado portatil, etcétera.

sAplicacion de la Ley o defensa de la seguridad nacional?

Desde la perspectiva de los Estados Unidos una pregunta previa determina la funcién
propia de las fuerzas armadas para hacer frente a los carteles de la droga y a los problemas
relacionados con la frontera, la pregunta es si esos problemas se dividen en las funciones
tradicionales de la aplicacion de leyes o, al menos bajo ciertas circunstancias extremas,
hablan a la defensa militar de la nacion. La respuesta es sorprendentemente compleja.

La fuerza militar tiene una misién de apoyo civil de la patria, por definicién, al cargo de
la operacion. Sin embargo, cuando se trata de la brecha entre actividad criminal turbia
y amenazas a la seguridad nacional, se hace mucho menos claro si los militares deben
permanecer siempre en un papel de apoyo civil o, en circunstancias extremas, cambiar
a un papel de defensa del pais.

Para ilustrar este dilema, se puede imaginar un apoyo civil / defensa patria continuo.
En el extremo izquierdo del continuo, algunos miembros del cértel de drogas cruzan
hacia Texas con la intencién de ofrecer una pequena cantidad de drogas y la elimina-
cién de un “soplon” trabajando con las autoridades estadounidenses. Es probable que
la mayoria de los estadounidenses estuvieran de acuerdo en que estos miembros del
cartel de drogas son los principales responsables de las agencias civiles de aplicaciéon
de la ley y no la militar, aunque los organismos encargados de hacer cumplir la ley civil
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pueden solicitar y utilizar ciertos activos tinicos militares en apoyo de sus esfuerzos. En
el extremo derecho del espectro, es posible que uno o varios carteles de la droga traten
de establecer el tipo de soberania semi-violenta en las pequenas ciudades o barrios en
el lado de Estados Unidos de la frontera que habitualmente ejercen en los locales del
lado mexicano. También es posible que los pistoleros del cartel pudieran organizar una
importante incursién transfronteriza con el fin de eliminar rivales que se han estable-
cido en territorio estadounidense pegado a la frontera. Los estadounidenses podrian, al
menos temporalmente, ver la respuesta a estos escenarios como la responsabilidad de
los militares, con los organismos civiles de apoyo.

En algiin momento a lo largo del continuum, cada uno de nosotros llegara a un punto
de inflexion personal en el que creemos que la situacion exige a los militares llevar la
respuesta. En ese momento ya no percibimos una amenaza criminal pidiendo una res-
puesta de aplicacion de la ley, sino una amenaza a la seguridad nacional de los Estados
Unidos pidiendo una respuesta militar. Algunos llegaran a su punto de inflexién en base
a su evaluacion de que la amenaza ha superado las capacidades de aplicacién de la ley,
mientras que otros haran su determinacién basada en la naturaleza de las armas utiliza-
das y el grado de dano fisico y psicoldgico causado por los miembros del cartel.

Debido a que no hay nada en la ley que articula claramente el punto de inflexion, la ma-
yoria de quienes han estudiado esta pregunta estan de acuerdo en que dicho punto de
inflexién se determinaria en una situacién dada por el presidente, como su comandante
en jefe constitucional. La decisidn del presidente tiene importantes consecuencias juri-
dicas y operativas para el uso de los militares en el territorio nacional.

A la izquierda del punto de inflexién, normalmente el departamento de Seguridad Na-
cional o el departamento de Justicia tienen el papel principal para cualquier respuesta
federal y el departamento de Defensa opera el apoyo, auxiliado por varias autoridades
legales que permiten cierto apoyo militar limitado a la ley civil de ejecucién. Esta asis-
tencia puede incluir al departamento de Defensa de los activos.
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A la derecha del punto de inflexién, el departamento de Defensa, que constitucional-
mente opera con el presidente como comandante en jefe, tiene el papel principal. El
Mando Norteamericano de Defensa Aeroespacial (NORAD) es una organizacion con-
junta de los Estados Unidos y Canadd que provee de defensa y control aéreo, habi-
tualmente opera en los dos paises en el dominio del aire. Cabe la posibilidad de que
las fuerzas maritimas que operan a la derecha del punto de inflexién, en ciertas situa-
ciones como por ejemplo un buque en alta mar lancen ataques con misiles crucero
contra la patria. También es posible que la amenaza de un cartel de la droga alcance
una magnitud tal que un presidente elija, al menos en el corto plazo, responder con la
fuerza militar en el dominio de la tierra.

En esa situacidn, los militares probablemente funcionaran simultdneamente como so-
porte y asumiendo su papel principal en diferentes partes del pais de origen. El presi-
dente podria optar por dar un parte de los militares con la iniciativa en una operaciéon
discreta -la defensa de las infraestructuras criticas, por ejemplo-, dejando al resto de los
militares en su papel tradicional de apoyo civil en busca de amenazas de todo el pais.

A laizquierda del punto de inflexidn, los atacantes serian tratados como delincuentes
yjuzgados por la justicia penal, los derechos Miranda, hdbeas corpus, reglas de eviden-
cia, los abogados, juicios y sentencias de cércel. A la derecha del punto de inflexién,
los atacantes serian tratados como combatientes enemigos bajo la ley de la guerra,” o
tal vez como “combatientes enemigos ilegales”, similares a los presos de Guantdnamo
en la “guerra global contra el terrorismo.” En ese extremo del punto de inflexién los
atacantes no podrian acceder a los derechos Miranda o habeas corpus. Podrian estar
muertos o capturados y, si son capturados, podrian ser tomados como prisioneros
hasta el final del conflicto.

Aunque Estados Unidos todavia no ha alcanzado el punto de inflexién “con respecto a la
amenaza del cartel de drogas, cada vez se mueve en esa direccion con las politicas decla-
rativas relativas a la amenaza de la delincuencia organizada transnacional para la segu-
ridad nacional. Por ejemplo, “en enero de 2010, el gobierno de Estados Unidos complet6



una revision integral de la delincuencia organizada internacional, el primero sobre este
tema desde 1995. Sobre la base de los informes de revision y posterior, la Administraciéon
ha concluido que, en los anos intermedios, internacional -o transnacional- el crimen
organizado se ha expandido dramdticamente en tamano, alcance e influencia y que no
representa una amenaza significativa para la seguridad nacional e internacional”. Ade-
mads en la actualidad, los militares de Estados Unidos llevan a cabo operaciones de con-
trainteligencia para la defensa de la patria basados en la frontera con México. El ejército
sirve como la agencia lider inica del gobierno Federal para la deteccién y monitoreo de
transito aéreo y maritimo de drogas ilegales en ese pais, en apoyo de las actividades anti-
drogas del gobierno federal, estatal, local y organismos extranjeros* encargados de hacer
cumplir la ley, y hay una esfuerzo por ampliar su autoridad para el dominio de la tierra.

Limitaciones en el uso de las fuerzas armadas en el territorio nacional

La necesidad de enviar al ejército se ve atenuada por otros factores. Los estados del
sur de pais sufrieron abusos militares durante y después de la Guerra Civil. El pueblo
mexicano sufrié a manos de las tropas de su propio gobierno durante las guerras civiles
y en conjunto con su revolucién larga y sangrienta en el comienzo del siglo xx. Resulta
fundamental fortalecer la legislacion en los ambitos civil y politico, para asi, limitar el
alcance de las operaciones militares en ambos paises.

El uso de las fuerzas armadas en un papel de apoyo civil dentro de los Estados Unidos
estd limitado por la Ley Posse Comitatus’ de 1878 que prohibe la participacién directa
y activa de las fuerzas militares federales para ejecutar la ley civil. Aunque la ley fue
promulgada en respuesta a la percepcion de mal uso de las tropas del Ejército en el Sur
después de la Guerra Civil, no es un argumento muy bueno que sus principios se basen
en los documentos fundacionales del pais. La Ley establece lo siguiente: “El que, salvo
en los casos y circunstancias expresamente autorizados por la Constitucion o la ley del
Congreso, intencionalmente utilice cualquier parte del Ejército o la Fuerza Aérea como
un posse comitatus o no haga cumplir las leyes, serda multado bajo este titulo o encarce-
lado no mds de dos anos, o ambas cosas “.
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Aunque la ley se aplica sélo al Ejército y la Fuerza Aérea, el departamento de Defensa
de politica extiende las prohibiciones a la Armada y la Infanteria de Marina". La Ley
se aplica a la Guardia Nacional sélo cuando las unidades estdn bajo el mando federal.
Cuando estdn bajo el mando y control de los estados individuales, la Guardia Nacional
puede ser utilizada en un papel de hacer cumplir la ley para llevar a cabo funciones tales
como la prevencion de saqueos después de un desastre natural. La ley no se aplica a la
Guardia Costera en tiempos de paz cuando estd funcionando como parte del depar-
tamento de Seguridad Nacional, pero se aplica cuando estd en funcionamiento como
parte de la marina de guerra, en tiempo de guerra o de conformidad con las érdenes del
presidente*'’’. Es importante tener en cuenta que las restricciones de la ley sélo se aplican
a la mision de los militares de apoyo civil que incluye el apoyo a la policia. No se aplican
a la mision de los militares de defensa del territorio nacional, que por definicién no
constituye apoyo a la policia. Hay varias excepciones a la ley que permiten a las tropas
federales ayudar a los civiles de las fuerzas del orden con cierta formacién especifica, el
uso de equipo militar y asesoramiento de expertos.

En el caso mexicano, las operaciones militares en el territorio nacional, al menos en la
préctica, estin mucho menos restringidas. El articulo 89 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos autoriza al presidente “para disponer de la totalidad de la
Fuerza Armada permanente o sea del Ejército, de la Armada y de la Fuerza Aérea para
la seguridad interior y defensa exterior de la Federacion” (énfasis afiadido). Este articulo
queda teéricamente moderado por el 129 que establece “En tiempo de paz, ninguna
autoridad militar puede ejercer mas funciones que las que tengan exacta conexién con
la disciplina militar” Si las operaciones contra los carteles de la droga estan conectadas
directamente con asuntos militares o de la provincia de las tradicionales fuerzas de po-
licia civil, ha sido objeto de una intensa discusion en el Congreso y los medios. Ademas,
el articulo 21 define la seguridad publica como la tarea de las autoridades civiles™.

En México, en caso de emergencia nacional, el ejército es la eleccion mds comun, en

gran parte debido a que las fuerzas de seguridad nacionales en los niveles federal, es-
tatal y local son instituciones muy débiles. Asimismo, en condiciones de desastre, las



autoridades mexicanas establecen una misién militar central, mientras que en Estados
Unidos se trata de un crecimiento periférico pero aun asi, la tarea es secundaria para los
militares en servicio activo. Excluyendo las consideraciones politicas y burocraticas de
distancia, se puede decir que el Departamento de Defensa de Estados Unidos y el De-
partamento de Guerras en el Extranjero, asi como las Secretarias de la Defensa Nacional
y la de Marina en México son los Departamentos de Respuesta de Emergencia Nacional.
Esos nombres reflejarian mejor las funciones de los dos ejércitos “centrales” actuales.

SEDENA Y SEMAR - Cultura y capacidades

En la lucha contra los cérteles de la droga, las fuerzas armadas mexicanas son mucho
mas activas que los militares de Estados Unidos, por lo tanto, es Gtil examinar la SEDENA
y la SEMAR con cierto detalle.

SEDENA -el Ejército y la Fuerza Aérea- es la organizacion de seguridad mds poderosa
de México. Su cuerpo de oficiales proviene de la clase media y los soldados son una
muestra representativa de la poblacién mexicana. La SEDENA es producto de la Revolu-
ciéon Mexicana pero, paraddjicamente, es una institucién de naturaleza conservadora.
Para el visitante, el personal de la SEDENA y sus instalaciones tienen la apariencia de un
estereotipo militar de América Latina (aunque en el extremo superior de esa escala en
términos de calidad). Es una institucion que existe para defender a la nacion de la inva-
sién extranjera, una misién extremadamente improbable. Durante décadas, sus oficiales
dedicaron su tiempo planificando cémo repeler una invasiéon de Estados Unidos, ahora
estan llamados a cooperar con sus homologos militares de ese pais.

Habiendo estado nunca en guerra con un enemigo extranjero durante su existencia des-
pués de la Revolucion, la SEDENA ha adquirido una mentalidad de guarnicién, su cultura
estd orientada hacia adentro. Las decisiones se toman lentamente y de una manera muy
centralizada. El imperativo de la carrera de un oficial de la SEDENA es evitar errores en
lugar de asumir riesgos en la busqueda del éxito.
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En caso de emergencia nacional, si se ordena el despliegue de tropas, la SEDENA tiene
una excelente respuesta en el manejo de desastres naturales. Su historia en la respuesta
a conflictos internos -ya sea durante el periodo inmediatamente posterior a la revolu-
cién, los problemas de 1968 o con el levantamiento zapatista en la década de 1990- ha
sido politicamente sensible y considerando la problematica desde una perspectiva de
derechos humanos. Asi, no seria de extrafar que sea un tanto reticente para actuar con
el fin de derrotar a los carteles de la droga y que prefiera dejar esta mision a la policia, a
pesar de que se dan cuenta de que no es factible en el corto o mediano plazo. Cuando ha
habido batallas de la SEDENA contra los narcotraficantes, més bien se han convertido en
demostraciones de fuerza, ya que si bien los soldados no suelen buscar el contacto con
los traficantes de drogas, tienen mayores posibilidades debido a que estan entrenados y
disciplinados, lo que no sucede con los pistoleros del cartel.

En la lucha contra los capos de la droga la movilidad es un tema central, ya sea a nivel
operativo con aviones C-130 para llevar tropas desde sus bases en el centro de México a
los puntos en el norte, o en el nivel tictico utilizando helicépteros para reaccionar ante
un incidente local. La Fuerza Aérea Mexicana -en gran medida el socio menor dentro
de la SEDENA- tiene deficiencias significativas en la aviacion de transporte, ya que por
desgracia, los activos de la Fuerza Aérea Mexicana son apenas suficientes en nimero vy,
demasiado a menudo, en condiciones materiales pobres. Estados Unidos ha proporcio-
nado nuevos helicépteros para ayudar a la lucha contra los carteles, sin embargo, han
sido escasos y han tardado en llegar.

Finalmente, el tamaifio de la SEDENA constituye un problema ya que para luchar con-
tra el crimen organizado en México sélo dispone de 180,000 soldados, de los cuales
unicamente una fracciéon se despliegan en un momento dado, simplemente no son
suficientes para obtener una relacion de fuerza de uno a uno con la mano de obra del
cartel, mucho menos para alcanzar la relacion de diez hasta uno recomendada por la
doctrina de la contrainsurgencia.



La Secretaria de Marina (SEMAR) es mucho mds pequeiia que los dos servicios milita-
res mexicanos; con cerca de 60,000 personas debe atender la defensa en alta mar y la
mision de seguridad. En la practica esto ha significado la protecciéon de la infraestruc-
tura critica de la industria petrolera en el Golfo México en Campeche y la interdiccién
de las operaciones maritimas criminales. En cuanto a equipamiento, tiene una mezcla
de envejecidas embarcaciones ex-estadounidenses: buques de guerra de poco valor de
combate; y algunas modernas de produccién nacional constituidas principalmente por
patrulleros equivalentes a la guardia costera. Ademads tiene sus propios activos de avia-
cioén organicos.

Como era de esperar, la SEMAR tiene una perspectiva internacionalista. Ellos no son rea-
cios a trabajar con las naciones extranjeras, incluyendo a Estados Unidos, de hecho, la
SEMAR tradicionalmente ha cooperado bien con la Guardia Costera de ese pais. Asimis-
mo, muestra una cultura de “poder hacer” por la que ante circunstancias cambiantes
resulta mucho mas adaptable que la SEDENA. Al ser el menor de los servicios militares,
la SEMAR tiene una desconfianza institucional que la hace temer ser absorbida por la
SEDENA. Asi, entre ambas instituciones se ha despertado una gran rivalidad, mientras la
SEDENA muestra renuencia a combatir a los carteles la SEMAR estd ansiosa de demostrar
su valia al presidente de la Nacién, han acumulado un historial de éxito basado en los
dos pilares de una organizaciéon competente: inteligencia y fuerza relativamente modes-
ta pero creciente de su grupo de infantes de marina. Casi todos los éxitos de alto perfil
contra los capos de los cérteles han sido anotados por la SEMAR, por ello el presidente
Calderdn la recompensé con mayor responsabilidad, ampliando su zona de operaciones
de las aguas marinas y las franjas costeras al interior del pais, ademas ha tomado un
papel de liderazgo en la frontera sur de México -un centro de operaciones dificil que
abarca una selva y de frontera fluvial, ahi enfrentan a los pequenos estados centroame-
ricanos que han sido esencialmente abrumados por la delincuencia transnacional.
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Operaciones militares mexicanas - Desafios estratégicos y tacticos

Esta era la situacion en 2006, cuando un nutrido contingente militar mexicano fue asig-
nado, primero contra los cérteles de la droga: Desde el fin del dominio politico del Pr1 de
casi siete décadas en todas las actividades nacionales, la toma de control de una forma
alternativa de gobierno encabezada por el Partido Accién Nacional (PAN) en el afio 2000
debilitd el statu quo que se habia desarrollado entre las autoridades electas, funcionarios
publicos y bandas criminales, (también conocidas como cdrteles de la droga) contra el
gobierno legitimo de la ley en las zonas sometidas a cualquier trafico de estupefacientes,
el consumo o aquellos relacionados con actividades ilegales como el lavado de dinero, la
extorsion, secuestro, etcétera.

El deterioro progresivo de la fuerza de policia y otros organismos de seguridad con la
responsabilidad de hacer cumplir la ley ha ayudado a desarrollar una especie de sefnores
de la guerra, lo que orill6 al presidente Calderén a apoyarse en las fuerzas armadas, ha-
bia poco para elegir en términos de las fuerzas nacionales que podrian utilizarse para
luchar en contra la actividad ilegal. “El gobierno no concederia areas de exclusién, y no
habra ningtin tipo de negociacién con las organizaciones criminales”.

La escena anterior fue escrita por el vicealmirante Carlos Ortega de la SEMAR, un oficial
que ha jugado un papel clave en las operaciones militares contra las redes criminales,
quien senala que la decisidn critica era enfrentar directamente a los carteles en lugar de
buscar algun tipo de trato. Esta politica marcé una clara ruptura con el pasado. El presi-
dente Calderdn inicié su gobierno el 1° de diciembre de 2006, dias después comenzé con
el despliegue de tropas de la SEDENA, el primero dirigido por los militares: la Operacion
Michoacdn. Fue una demostracion de fuerza destinada a sofocar la violencia relacionada
con los carteles que marcé la pauta para los proximos anos. La violencia seria una espiral
fuera de control en una ciudad o region, el gobierno federal podria responder mediante el
envio de la policia federal y las fuerzas militares. La violencia se calmaria, pero sélo bre-
vemente. Luego, otro punto caliente haria estallar, aprovechando la misma respuesta.



El dilema estratégico que enfrenta el ejército mexicano deriva de la naturaleza de su
oponente. Habiéndose organizado, entrenado y equipado para luchar contra enemigos
convencionales, ahora la SEDENA y la SEMAR tenian que participar en contra una ame-
naza no estatal, un hecho mas complicado, debido a que hay multiples redes criminales
que operan en México. Seria una lucha contra una hidra.

La presencia criminal era entonces y sigue siendo ahora omnipresente en el norte de
Meéxico, también en otras dreas hay alta actividad de los carteles a lo largo de ambas
costas y que salpican el resto del pais. En las zonas donde los criminales son mads fuertes
hay un clima de temor que distorsiona la vida de los mexicanos. Los gobiernos locales
son débiles o indefensos frente a la actividad criminal descarada. A nivel estatal la efi-
cacia del gobierno es muy limitada, los carteles mantienen su dominio no sélo a través
del miedo, sino también a través de la corrupcion. Este problema se ve mds claramente
con las policias locales que se han transformado en un apoyo a la gobernanza de las
organizaciones a través de la pregunta clasica del narco de ;”plata o plomo?” resultando
asi indignas de confianza. Ante esta circunstancia, se ha insertado a la policia federal,
sin embargo, ha sido insuficiente para revertir esta situacion, ya que son muy pocos y
demasiado inmaduros organizativamente para hacer una diferencia estratégica en la
incidencia delictiva en ciudades del norte, como Juarez y Reynosa.

Se introdujeron militares, pero los carteles rapidamente encontraron la forma de com-
batir eficazmente el despliegue de tropas: un bajo perfil durante un tiempo, evaluar de
nuevo las circunstancias, entonces reanudar la actividad evitando el contacto con las
fuerzas militares. Cuando el contacto era inevitable, los sefores de la droga amortiza-
ban sus pérdidas como el precio de hacer negocios. El gobierno federal, por su parte,
buscé una reduccion en el nimero de asesinatos relacionados con el narco como un
indicador de éxito. Pero a veces un descenso en la tasa local de homicidios simplemente
marco una pausa o peor aun un cartel que habia ganado el dominio sobre otro y por lo
tanto tenia menos necesidad de violencia.
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Teniendo en cuenta el tamano de las dreas dentro de las cuales las redes criminales
estan activas y la poblacién en general que necesita proteccion, nunca hay suficientes
tropas disponibles. Si bien hay guarniciones locales en general, la SEDENA y la SEMAR
deben desplegar mas fuerzas en los puntos de acceso. Los despliegues son por lapsos
relativamente cortos -tres meses es tipico-. Esta practica sirve para reducir la presién
sobre el despliegue de unidades y también limita las oportunidades para tratar de co-
rromper a los militares. Sin embargo, también significa que el militar tiene poco poder
de permanencia en las zonas de actividad de los carteles de altura. En realidad no hay
tiempo para llegar a conocer el terreno y la poblacién local, porque los lideres militares
son en su mayoria transitorios o anénimos. La cipula militar ha tratado de minimizar
las bajas entre las tropas. En esto han tenido éxito, ayudada por la tactica del cartel de
evitar confrontaciones con los militares; es un hecho triste que el aumento de bajas
militares indique que los carteles eran mads dificiles de pulsar. Otro importante desafio
para las fuerzas militares es la seguridad operacional, mientras que las propias tropas
no sean corruptas, los informantes del cartel estan en todas partes, por ejemplo, podria
ser el hombre que corta el césped en el interior de una guarnicién o el vendedor de la
calle justo fuera de la puerta, o el funcionario del gobierno local que asiste a una sesiéon
de planificacién militar. Resulta verdaderamente sorprendente que un capo de la droga
requiera medidas extraordinarias de seguridad.

Transformaciéon militar mexicana - Una tarjetas de puntuacién mixta

Elinicio de las grandes operaciones militares contra los carteles de la droga trajo consi-
go una necesidad apremiante de la SEDENA y la SEMAR para transformarse - para adap-
tarse a este entorno operativo muy dificil. En lugar de una mentalidad de fuerza contra
fuerza, los militares claramente se vieron en la necesidad de adoptar una estrategia
centrada en la poblacién, parecida pero no igual a la doctrina de contrainsurgencia de
los EEUU. Las similitudes entre las batallas de Estados Unidos contra los insurgentes y
terroristas en Irak y Afganistan son muchas, sin embargo, las diferencias son funda-
mentales, por ejemplo en sus dos guerras del siglo xx1 los militares estadounidenses
estaban en aquellos paises, mientras que las fuerzas mexicanas estin operando en su
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propia patria. La poblacién atrapada en medio del conflicto entre los carteles y entre
el gobierno y los carteles no esta integrada por personas extranjeras, al contrario, ellos
son el pueblo mexicano. México no es una zona de guerra de fuego libre; la ley civil no
ha sido suspendida y los gobiernos locales / estatales nunca han sido relevados de sus
responsabilidades legales. Aunque los carteles son ciertamente terroristas, carecen de
la agenda politica abierta de una organizacion de esa naturaleza. Tampoco representan
una verdadera insurreccion para derrocar al gobierno existente, aunque son crimina-
les, muy numerosos y bien organizados, los sefores de la droga simplemente quieren
que el gobierno salga de su camino.

En un conflicto donde la poblacién es un centro de gravedad de Clausewitz, se dedu-
ce que ganarlos a su lado es la clave de la victoria. Esta realidad lleva a la tarea varios
implicitos para las fuerzas militares: en primer lugar, el publico es una de las principa-
les -fuentes de informacién de inteligencia sobre el enemigo- y algunas veces la mejor.
Aqui, tanto la SEDENA como la SEMAR han hecho bien ya que a pesar de los riesgos, los
ciudadanos locales a menudo han demostrado que estdn dispuestos a recurrir a sus
consejos no solo respecto a la actividad criminal y de los narcos, en algunos casos sobre-
salientes han llevado al rescate de los grupos de migrantes secuestrados por los carteles
para pedir rescate. La segunda tarea implicita es la que los militares de Estados Unidos
llaman Asuntos Civiles -humanitaria se extiende directamente a las comunidades lo-
cales. En este campo, el ejército mexicano ha hecho muy poco. Sera interesante ver si el
nuevo énfasis en esta cuestion tras la eleccion del presidente de Pena Nieto provocard un
cambio en la actitud militar hacia ella. Otra de las tareas de los militares es proteger a la
poblacidn, esto lo han hecho, pero sélo en la medida en que las fuerzas militares estin
en una comunidad en peligro de forma sostenida. Demasiadas comunidades tienen sélo
una presencia militar epis6dica o inadecuada. Ademas, acercarse a un puesto de control
militar a menudo con sus soldados jévenes de gatillo facil, puede ser casi tan aterrador
como una experiencia de acercarse a un control de cartel en la carretera Finalmente,
una estrategia centrada en la poblacién requiere que los militares trabajen con toda la
gama de las autoridades civiles. Ambos servicios mexicanos tienen reservas importan-
tes acerca de los riesgos de seguridad operacional que conlleva a esto.
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El esfuerzo por reprimir a los carteles de la droga con un enfoque conjunto e interinsti-
tucional, también establece una estrecha coordinacién con los militares de Estados Uni-
dos y las fuerzas del orden. Asi, los servicios militares mexicanos, que antes no estaban
acostumbrados a trabajar con entidades externas y tener celos uno al otro, se han visto
obligados a un laberinto doble de organizaciones externas a la propia. Sin embargo, am-
bos servicios han asumido esta tarea, cada uno a su manera. SEDENA es un colaborador
renuente, cuidadoso con los americanos (aunque estaban dispuestos a aceptar la ayuda
en forma de nuevos equipos y entrenamiento militar por parte de Estados Unidos.). A
menudo desprecian a las agencias mexicanas que ven como menos competentes y con-
fiables. SEMAR ha sido un jugador mds dispuesto, aunque uno que siempre mantiene
estrechamente la agenda de su propio servicio y las prioridades. “Accién conjunta” entre
la SEDENA y la SEMAR en el mejor de los casos es s6lo nominal. No hay comandos unifica-
dos funcionales o regionales en México. En efecto, el almirante Ortega ve esta aparente
debilidad como una red positiva, argumenta que las operaciones en su mayoria separadas
de la SEDENA y la SEMAR permiten a cada servicio poner su propio estilo de lucha, lo que
complica enormemente la capacidad de los delincuentes para anticipar y reaccionar.

Implicito en el concepto de transformacion militar esta la intencion de ir con todo para
derrotar al oponente, incluso a costa de las largas prioridades y claro, del poder impera-
tivo institucional. En esta zona parece que el ejército mexicano mira a la vez por encima
de su hombro y mas alld de la lucha contra los carteles de la droga. Ellos -y de nuevo
toda la SEDENA- observan y temen represalias retrospectiva politico / legal si presionan
la campana contra los cérteles demasiado duro. Lo que el presidente actual les dice
que hagan puede ser visto como impropio e ilegal por el siguiente. Su empleo puede
ser arruinado, los agentes individuales procesados, la reputaciéon del servicio danada.
Ambos servicios estan mirando mas alla de la guerra contra las drogas a sus intereses
institucionales futuros. Probablemente hay funcionarios de alto nivel, tanto en la SEDE-
NA 'y la SEMAR, que temen que las operaciones sostenidas contra los carteles dejaran sus
fuerzas gastadas y mal posicionadas para volver a los roles y misiones mas tradicionales.
Por ejemplo, el uso de aviones C-130 y helicépteros puede ser necesario ahora, pero
¢qué pasa con la adquisicion de vehiculos blindados, aviones de combate, o fragatas? En
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cualquier organizacién importante y de larga existencia (no sélo los militares mexica-
nos - es un fendmeno universal) habrd muchos que ponen sus intereses particulares y su
promocion profesional de futuro sobre la mision del dia.

Inteligencia y contrainteligencia - Las herramientas clave

Aqui estd una visién mexicana sobre el valor de la inteligencia en la lucha contra las re-
des criminales transnacionales: “Cuando la Armada comenz6 su nuevo papel de apoyo
la lucha contra el crimen organizado, tuvo que empezar de cero, aprendiendo de sobre la
marcha, hasta la fecha y las practicas de la adaptacién de sus capacidades para la nueva
mision. Pero para ser eficaz, no es suficiente, ain falta: INTELIGENCIA.

Nuestra experiencia ha demostrado que el inico elemento de la ventaja absoluta ha sido
la reduccion de la incertidumbre para luchar contra un nuevo enemigo en condiciones
anormales. Para ello es necesario conocer al rival y cambiar el paradigma operativo,
por lo que la inteligencia conduce a operaciones muy complejas en las zonas urbanas
densamente pobladas”.

El autor, Vicealmirante Ortega sabe de lo que habla, ya que ha llevado la organizaciéon
de los servicios de la SEMAR de inteligencia desde el inicio de las grandes operaciones
militares contra los cérteles de la droga.

Es importante reconocer que las redes criminales han tenido, -y hasta cierto punto to-
davia mantienen- la ventaja inteligencia. Esta situacién se deriva de su capacidad para
aplicar el poder del miedo y la corrupcién que necesitan para controlar. El miedo inhibe
el flujo de inteligencia para el gobierno. La corrupcion facilita el flujo de informacién
a los cdrteles. A esto se suma la capacidad de los narcos para comprar con facilidad
los servicios de vigias. Ellos pueden saturar una zona con observaciones clandestinas
de bajo nivel y mensajes de notificacion -piense en el jardinero en una base militar, el
vendedor ambulante, el policia corrupto en su coche patrulla. Todo lo que cada uno
necesita son un par de ojos y un teléfono celular -.
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Sin embargo, los estados nacionales tienen un gran poder de inteligencia. Los carteles de
la droga tienen que enfrentar las capacidades de inteligencia combinadas de los Estados
Unidos y de México. Es cierto que la cooperacién binacional puede ser dificil y la pre-
ocupacion por la soberania siempre estd ahi, pero el liderazgo de ambos paises acepta la
necesidad de la cooperacion de inteligencia. El presidente Calderén lo caracterizé como
ayuda “técnica” de los Estados Unidos a México. Al parecer, el gobierno actual, encabe-
zado por el PRI tiene el mismo punto de vista que Estados Unidos pone sobre la mesa
sus capacidades de inteligencia mundiales, entre las que se aplican a la lucha contra los
barones de la droga, las imagenes de satélite, el uso potencial de los vehiculos aéreos no
tripulados, el inmenso sistema de inteligencia de sefales, la DEA y elementos humanos
del FBI1 y la inteligencia maritima tdctica, asi Estados Unidos proporciona apoyo a tra-
vés de un conjunto del ejército integrado por fuerzas del sur y oeste, asi como por y la
Guardia Costera de ese pais. El lado mexicano trae a la mesa de inteligencia tacticas de
tierra obtenida por las unidades militares y de policia federal, una comprension superior
de los terrenos y de las poblaciones, y los consejos proporcionados por analistas en los
llamados informes ciudadanos. En dltima instancia, recae principalmente en el lado
mexicano sintetizar toda la inteligencia disponible y hacerla efectiva en las operaciones
militares o interinstitucionales. Hay inteligencia procesable y accién en la inteligencia.
Ambas son necesarias.

La guerra de inteligencia se ganara cuando los dos gobiernos nacionales abrumen y to-
men ventaja sobre el poder de los carteles; las poblaciones locales deben sentirse lo su-
ficientemente seguras —aunque no puedan sentirse perfectamente seguras- como para
estar dispuestas a informar acerca de la actividad criminal. Los funcionarios corruptos
deben ser encontrados y cruelmente arrancados de raiz, las redes de espias de los car-
teles se deben suprimir o lograr enganarles con ticticas estratégicas. En tltima ins-
tancia, las unidades de informacion tienen que penetrar en los circulos internos de los
carteles, si bien es una tarea dificil no es imposible. En pocas palabras, no hay honor
entre ladrones. Es posible actuar eficazmente, incluso cuando no todas estas condicio-
nes se cumplan. La inteligencia oportuna emparejada con buena seguridad, fuertemente
compartida operacionalmente, puede producir un éxito espectacular en contra de los
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capos de la droga. De cara al futuro, el presidente Pefia Nieto es probable que tenga que
implementar la salida militar para poner mds presion en los niveles inferiores narco-
criminales que aterrorizan a los mexicanos.

Derechos humanos - Pisando con cuidado

El tema de los derechos humanos es sumamente apremiante, mds para las fuerzas arma-
das mexicanas que para las estadounidenses, debido a que las fuerzas mexicanas estan
mucho mads implicadas de manera directa en la lucha contra los carteles de la droga que
las de Estados Unidos.

Si el ejército mexicano aplica una estrategia contra las redes criminales centrada en
la poblacién, se deduce que no pueden darse el lujo de alienar a la poblacién, en estas
condiciones, una sola falla grave en materia de derechos humanos puede destruir anos
de progreso. Asi mismo, los militares tampoco pueden asumir que disfrutan del apoyo
incondicional de las poblaciones locales en cada region, algunas dreas de alta actividad
criminal -por ejemplo Michoacdn y la regién de la Sierra Madre Occidental en el norte
de México- tienen una larga tradicién de ambivalencia hacia el gobierno central. En el
pasado, las fuerzas militares eran enviadas por la ciudad de México y la poblacién local
las ha considerado enemigos, no amigos. Por el contrario, los sefiores de la droga y sus
principales lugartenientes pueden ser figuras de autoridad locales que distribuyen gene-
rosidad bienvenida, protegen a las familias desamparadas y resuelven disputas locales.
Asi, mientras que la presencia de fuerzas militares puede ser percibida por la mayoria
de las personas con agrado como una fuente de proteccién y en algunos casos los delin-
cuentes son figuras de respeto, que las tropas ganen y mantengan el apoyo de la pobla-
cion requiere que muestren conductas de un alto nivel.

Las analistas difieren sobre el verdadero nivel de profesionalismo de las fuerzas militares
mexicanas*, mientras que algunos perciben la mejora continua de su profesionalismo,
otros consideran que el uso relativamente libre de las fuerzas militares mexicanas contra
los carteles desde que el presidente Calderén llegé al poder en 2006 ha tenido a un alto
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precio. “El gobierno federal contintia definiendo un papel semi-permanente de las Fuer-
zas Armadas en la guerra contra las drogas, que en ausencia de un estado de emergencia
declarado es dificil de justificar. Por otra parte, el papel doméstico de las Fuerzas Arma-
das amenaza las libertades civiles y los derechos humanos individuales y constituye una
afrenta al Estado de Derecho. Esta situacion se ve agravada por las acciones de las Fuerzas
Armadas. Si bien son entrenados bajo un modelo de guerra que postula la aniquilacion
de un enemigo identificable, en su despliegue en las comunidades donde los civiles se
definen como enemigos sospechosos, los soldados y oficiales han respondido a veces con
las detenciones arbitrarias, las agendas personales y la corrupcion, ejecuciones extrajudi-
ciales, el uso de la tortura, y el uso excesivo de la fuerza™" (Treglia, 210: 147).

Las fuerzas militares tienen el potencial de cometer violaciones de derechos humanos
en un gran numero de maneras: en primer lugar, pueden mostrar celo excesivo, sobre
todo en el interrogatorio de prisioneros, en segundo lugar, pueden disparar contra los
civiles inocentes a causa de identidad equivocada, en tercer lugar, pueden involucrarse
en saqueo, el robo, el abuso de las personas, o incluso asesinatos, y en cuarto lugar, los
oficiales y personal alistado pueden ser corrompidos por los narcos. Una buena forma-
cién y una disciplina estricta podrian mitigar mucho estos riesgos, pero en cualquier
despliegue militar gran parte de las tropas comete delitos. Al respecto, debe hacerse jus-
ticia y determinar qué se hace. Comprensiblemente, SEDENA y SEMAR quieren juzgar a
militares acusados de violaciones de derechos humanos por parte de la corte marcial. “La
persistencia de tratar todos los casos relacionados con el personal militar en tribunales
militares, conocidos como el fuero militar o la exencién militar de enjuiciamiento civil,
provoca una inhibicién juridica, social y en la rendicién de cuentas, lo que en la prac-
tica ha dado lugar a una tasa de procesamiento muy baja.”™ Sin embargo, México tiene
un movimiento muy activo de derechos humanos y hay una gran presién politica para
tratar en la corte civil supuestos delitos militares. En un fallo histérico, el 6 de julio de
2011 la Suprema Corte de la Nacién determiné que las fuerzas armadas deben respetar
la decision de la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), los casos de de-
rechos humanos que involucran a miembros de las fuerzas armadas deben ser litigados
ante autoridades civiles*”. Mientras que algunos grupos de derechos humanos podrian
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ver esto como una panacea, pues el sistema de justicia penal de México esta plagado de
corrupcion y su efectividad en la condena de criminales alcanza apenas una tasa de alre-
dedor de dos por ciento. Es probable que la justicia militar sea mas rapida y segura -con
algunas salvedades importantes. Los procedimientos de las cortes marciales deben ser
lo mas publicos y transparentes posible, idealmente deben realizarse en la zona donde el
presunto crimen tuvo lugar a fin de que los ciudadanos locales puedan asistir.

Por el contrario en Estados Unidos el sistema de justicia militar es transparente, ptubli-
co y con sujecion a un examen judicial civil. Incluso de vez en cuando tratan casos de
abusos militares de alto perfil en un tribunal civil abierto. Por ejemplo, la grabacién de
1997 de un estudiante de un instituto americano cerca de la frontera México-Estados
Unidos por los marines de ese pais, fue investigada por un gran jurado civil. Las Fuerzas
militares -ya se trate de servicio activo, de reserva o la Guardia Nacional- se emplean
como apoyo y no juegan el papel principal. Esto limita la probabilidad de que se cometan
violaciones de derechos humanos. Incluso si los militares estadounidenses participaran
mas directamente en la seguridad fronteriza, es probable que se adjuntaran al Departa-
mento de seguridad Nacional que tiene formacién policial. El elemento principal es la
aplicacion de la ley en la frontera México-Estados Unidos, por supuesto, la Patrulla Fron-
teriza (Aduanas y Fronteras), adicionalmente a su mision de la lucha contra la actividad
delictiva y la interdiccion de ilegales que cruzan la frontera, también tiene como misién
realizar acciones humanitarias de busqueda y rescate. Muchos migrantes en dificulta-
des han sido salvados por agentes de la Patrulla Fronteriza. Por otro lado, ésta tiene la
dificultad de definir la fuerza adecuada a utilizar; segin el incidente de que se trate, tal
vez empleen muy poca o demasiada fuerza. Hay una diferencia entre narcotraficantes
disparando contra agentes estadounidenses con rifles de asalto o adolescente estan ti-
rando piedras. Por tltimo, los militares de Estados Unidos conceden gran valor a las
Reglas de Compromiso (ROC) y el Reglamento para el Uso de la Fuerza (RUF). En ningin
lugar podria ser mas importante que en el complejo de la frontera con México.
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Control de fronteras - Una mision federal sin tropas federales

La Convencion de Montevideo de 1933 codific la ley internacional de que un Estado-
nacién debe reunir, como minimo, los siguientes criterios: una poblacién permanente,
un territorio definido, gobierno, y capacidad de entrar en relaciones con otros Estados-
nacién. Una de las funciones basicas de un Estado-nacidn es la defensa de su integridad
territorial, especialmente de vigilancia y el cumplimiento de sus fronteras terrestres,
por lo que resulta curioso que en la medida en que los militares de Estados Unidos se
han utilizado en los tltimos afnos para apoyar el control fronterizo federal, las tropas de
la Guardia Nacional hayan permanecido bajo el control operacional de los gobernado-
res de sus respectivos estados y bajo el control tactico del gobernador del estado en que
operan. Este fue el caso en dos administraciones diferentes, de 2006 a 2008, cuando
mads de 30,000 soldados de la Guardia Nacional participaron en Operacion reactiva a
lo largo de la frontera suroeste, y en 2010, cuando cerca de 1.200 fueron desplegados en
una mision similar. Asi por ejemplo, un miembro de la Guardia Nacional de California,
bajo el control operacional del gobernador de California se desempena en Texas, don-
de opera bajo el control tactico del gobernador de ese estado, en apoyo de una misiéon
federal para asegurar la frontera.

Parte de la razén de esta singularidad es el hecho de que Estados Unidos no ha llegado
todavia al discutido “punto de inflexién” en el que las fuerzas militares se cambian de
un soporte a modo de aplicacién de la ley para luchar una guerra nacional, a un modo
de defensa. Los efectivos de la Guardia Nacional son mucho més adecuados para este
apoyo a la misién de hacer cumplir la ley, ya que, por regla general, son entrenados en
la aplicaciéon de la misma y la lucha en la guerra, mientras que las tropas federales son
entrenadas exclusivamente para la misiéon de combate en la guerra. Ademas, es el con-
senso general de que las fuerzas federales del Titulo 10 han sido estiradas después de
mads de una década de operaciones continuas en Irak y Afganistan. Post-9/11 la politica
del Departamento de Defensa busca reducir el estrés de la intervencion en el Titulo 10 al
preferir las fuerzas de los grupos del Titulo 32 en la realizacion de actividades antinarcé-
ticos nacionales y asi limitar el T7tulo 10 al apoyo operativo interno a corto plazo™.
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Ademss, la Guardia Nacional puede operar en cualquiera de las tres condiciones: Titulo
10, dependiente de la presidencia y pagados con fondos federales, Titulo 32, informando
al gobernador de su estado, pero pagados con fondos federales, o en servicio activo del
Estado, dependiente del gobernador y pagados con fondos del propio Estado. La Guardia
Nacional ha desplegado fuerzas a lo largo de la frontera para apoyar a las autoridades
civiles, para ello han sido colocados en el Titulo 32 de estado, que por definicién hace
la Ley de Posse Comitatus aplicable a sus operaciones. Por lo tanto, a pesar de que estas
tropas todavia no han recibido el encargo de dirigir las funciones de aplicacién de la ley,
tienen derecho a ejercer esa funcidén, siempre y cuando los gobernadores de los estados
emisores y receptores asi lo acuerden. Las fuerzas de la Guardia Nacional son pagadas
con fondos federales (T7tulo 32), cuando estén en el estado, ya que estan realizando al-
guna de las siguientes funciones: se dedican, ya sea en “el deber de formacién o de otro
tipo” a una mision federal* (como el despliegue a Irak o Afganistdan) o una “actividad
de defensa de la patria.” Un argumento razonable podria ser que las operaciones fron-
terizas de las fuerzas de la Guardia Nacional por Titulo 32 podrian caer en la definicion
legal de “actividad de defensa de la patria®” como “una actividad llevada a cabo por la
proteccién militar del territorio o de la poblacion interna del pais, o de infraestructura
a otros activos de los Estados Unidos*".

+Qué papel tiene el ejército de los Estados Unidos en la frontera?

El ejército de Estados Unidos en particular no es ajeno a la regién fronteriza con México.
El Ejército llegd por primera vez al Rio Grande (o Rio Bravo del Norte, si se quiere) en el
periodo previo a la guerra entre ambos paises en la década de 1840. Antes de la Guerra
Civil de Estados Unidos lucharon comanches de Texas y después de ella, los apaches en
Arizona. Después de dicha guerra, el ejército estadounidense realizé una gran demos-
tracion de fuerza en la frontera, durante la fase final de la ocupacién francesa de México.
Asi mismo, cruzé la frontera por segunda vez durante la revolucién mexicana en busca
de Pancho Villa, después de haber atacado una guarnicién de Estados Unidos en Nuevo
México. El legado de todo esto es una cadena de bases militares a menudo muy grandes,
ubicadas cerca de la frontera y que refleja el enfoque de ultramar de la Segunda Guerra
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Mundial impulsado por el Departamento de Defensa. Sin embargo - - estas bases tienen
fines que no tienen relaciéon alguna con la seguridad en la frontera o la amenaza plan-
teada por las redes criminales transnacionales: un misil de defensa aérea, fuerzas de la
guarnicion, una serie de pruebas de armas, una escuela de formacién de inteligencia
militar, una estacién de area de marinos, un gran puerto de la Marina y las bases para
una divisiéon marina y fuerza aérea. En el caso de —Fort Huachuca en Arizona— la base
militar se encuentra en una importante ruta de transito para los migrantes y para el tra-
fico ilicito de drogas, sin embargo, este hecho es visto como una preocupacién interna
del comandante de la guarnicién, en lugar de una misién de las tropas alli.

El apoyo militar a las autoridades policiales en la frontera es producto de la reducciéon
después de la primera Guerra del Golfo, que coincidié con la creciente preocupacién
nacional sobre el trafico de drogas. Fuerza de Tarea Conjunta Norte, con sede en El
Paso, Texas, es un producto de la época. Esta es una operacion relativamente pequena,
cuyo proposito es identificar las unidades militares que requieren una formacién que
se puede lograr en la frontera, mientras apoyan al Departamento de Seguridad Nacio-
nal. Los ejemplos incluyen inteligencia, vigilancia y misiones de reconocimiento sobre
o al norte de la frontera, apoyo de helicépteros, construccién y obras de ingenieria
como la construccién de carreteras.

Para la Patrulla Fronteriza, todos estos son factores clave, no hay duda de que les gus-
taria ver mucho mas de este tipo de apoyo pero hay un problema de dinero. Misiones
militares que se pueden contar como entrenamiento son pagadas por el Departamento
de Defensa. Otras se llevan a cabo unicamente para apoyar a la Patrulla Fronteriza y
tendrian que ser financiadas por el Departamento de Seguridad Nacional, y las opera-
ciones militares de Estados Unidos son caras.

A medida que la lucha entre el gobierno mexicano y los narcos se incrementa respecto
a 2006, el comando conjunto de las fuerzas armadas combatientes, cuya area de interés
incluye al Comando Norte de Estados Unidos se reforzé la cooperacién con sus homé-
logos de los militares mexicanos. La cooperacidon entre SEDENA/SEMAR estd ahora bien
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establecida y es extensa. Cuando la violencia fronteriza se disparé de manera alarmante,
las administraciones Bush y Obama optaron por utilizar fuerzas militares para aumen-
tar la Patrulla Fronteriza, por ello, las tareas fueron limitadas en el tiempo de tal forma
que dicha Patrulla tuviera mds tiempo para reclutar y entrenar a un cuadro extenso de
agentes. En cada caso, el Secretario de la Defensa decidié cumplir con el requisito de la
frontera con tropas de la Guardia Nacional, se reunieron en una base ad hoc del grupo
de soldados de la Guardia individuos dispuestos a ofrecerse voluntariamente para el de-
ber. Se tenian restricciones para la Guardia Nacional en cuanto al liderazgo, el cual era
limitado a la utilidad de este personal porque eran, en efecto, la mano de obra extra sélo
temporal. Las operaciones directas contra la actividad ilegal de la frontera siguen re-
quiriendo de los agentes de la Patrulla Fronteriza con la formacién policial y las creden-
ciales. La decision de no desplegar fuerzas en servicio activo surgié de la preocupacion
de los militares por no sobrecargar las fuerzas regulares, que luego fueron fuertemente
comprometidas con las guerras en Irak y Afganistan.

En los Estados Unidos hay una fuerte preferencia porque las fuerzas civiles del orden
tengan el papel principal en la seguridad interna, pero en realidad su forma de pensar no
es muy diferente de la de México: si la situacidn es lo suficientemente mala, los militares
deben intervenir. Los estadounidenses pueden permitirse un umbral mds alto para el
despliegue de grandes fuerzas militares de su pais, debido a que las fuerzas de seguridad
en todos los niveles son mas robustas y porque tienen la Guardia Nacional como una
opcién militar antes de enviar los regulares. Asi, el nivel de las operaciones militares de
Estados Unidos dentro de la patria es producto del nivel de amenaza percibida o real.
Bastaria un incidente grave de violencia relacionada con el narcotréfico en el lado esta-
dounidense de la frontera para pedir a Washington llevar a las unidades militares. En
ese caso uno podria imaginar una especie de “regreso al futuro” un escenario similar a
los de hace cien afios, cuando las unidades del Ejército ocuparon numerosos puestos pe-
queiios en el sur de Texas y de Arizona desde donde patrullaban y protegian la region.
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Las fuerzas armadas como factor habilitador - Opciones para reforzar
la gobernanza en zonas sin ley

En la actualidad, la lucha contra los cérteles de la droga estd estancada. Sin embargo, los
analistas estadounidenses caracterizan la situacidn de estancamiento como “dindmica”.
La violencia exhibe un patrén de diente de sierra, subiendo y bajando en varios lugares
como entre los picos de lucha contra los carteles, las fuerzas de reaccién y las redes de-
lictivas se suprimen o bien obtienen el dominio indiscutible. Superar el estancamiento
estratégico y ponen fin al patrén de diente de sierra para lo cual requerira una presion
sostenida sobre los cérteles de la droga en todos los niveles, de arriba a abajo. Mientras
que muchos en México tienen reservas sobre la estrategia capo, la cual se ha trabajado
en Colombia y otros paises. Pero el presidente Pena Nieto también tiene razén en que
la actividad criminal de bajo nivel debe ser suprimida. Los dos enfoques no son mutua-
mente excluyentes, presionar a bajo nivel las actividades del cértel puede conducir a los
peces gordos. Para la SEDENA y la SEMAR esto significa desarrollar sus capacidades
de contra-red actualmente limitadas por lo que las organizaciones delictivas pueden
ser atacadas simultdneamente en todos los niveles y en todas las direcciones. Ataques
relampago ocasionales centralmente dirigidas por las fuerzas especiales no son sufi-
cientes. Unidades de linea desplegadas en puntos candentes tienen que ser capaces de
llevar a cabo el mismo tipo de operaciones. Serd necesaria mucho mas formacién para
lograr este nivel de ataque de base amplia a la red. Las lecciones aprendidas deben ser
sistematicamente capturadas y transmitidas a los nuevos implementadores. Los milita-
res de Estados Unidos pueden ser de gran ayuda en este proceso, pero sdlo si entienden
y respetan el medio ambiente mexicano, tanto politico, como juridico y cultural.

Las fuerzas militares mexicanas desean ceder la lucha contra el crimen y sus respon-
sabilidades a la policia mexicana, comenzando por la policia federal. Para ello, se debe
fortalecer a esta corporacion, en nimero y en profesionalismo. El presidente Pena Nieto
ha jugado con la idea de crear un servicio de policia paramilitar mexicano con cierta
similitud a las lineas de la Gendarmeria francesa**. Existen otros modelos para esto, por
ejemplo en Italia (los carabineros) y en Espana (la Guardia Civil). Pero llegar alli rapida-



mente y con una minima turbulencia burocratico/organizacional seria un gran desafio.
Un atajo obvio seria transferir esa funcién a la SEDENA y trasladar una gran parte del
personal del Ejército y Fuerza Aérea y las capacidades de los nuevos policias paramili-
tares. Este es un curso atractivo potencial de accion. En tltima instancia, por supuesto,
incluso el papel de la policia federal deberia disminuir a medida que las fuerzas estatales
/ locales de policia retomaran sus roles adecuados. Siendo realistas, este paso esta lejos
en el futuro. Fuerzas militares -en una forma u otra- probablemente mantendran un
papel central en la lucha contra el crimen organizado durante una década o mas.

Los funcionarios gubernamentales y organizaciones no gubernamentales, tanto en Esta-
dos Unidos como en México tienen que aceptar y apoyar el rol de sus respectivas fuerzas
militares para derrotar la amenaza que entrafian las redes criminales transnacionales.
El alcance y la duraciéon de ese papel debe ser, sin duda, un foco de debate ptblico en
curso. Pero las capacidades militares son claramente necesarias, la clave esta en garan-
tizar la supervision, rendicién de cuentas y la transparencia en cuanto a la intenciéon
con la que se utilizan las capacidades. Los mecanismos gubernamentales de supervision
necesitan ser reales, no simbdlicos ni sin dientes. La responsabilidad por delitos -y que
va a pasar, dadas las circunstancias y el nimero de tropas implicadas- también tiene que
ser real, no sélo una cuestion de castigar al chivo expiatorio ocasional.

Por ultimo, y mas importante, en actividades militares relacionadas con la lucha contra
el crimen doméstico la mision debe ser transparente. Los ciudadanos de México y Esta-
dos Unidos deben saber cudles son sus fuerzas militares, qué estan haciendo, cémo se
estd haciendo, y por qué las operaciones militares estdn justificadas. Nada de esto serd
algo natural para cualquier burocracia gubernamental -incluidas las burocracias mili-
tares definitivamente. Se requerird de presién externa constante, en particular de los
medios de comunicacién y de las organizaciones no gubernamentales.



Referencias bibliograficas
i. Central Intelligence Agency. c1a. N.p., 2012.
Disponible en: https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/
ii. 10 usc Chapter 18, Military Support for Civilian Law Enforcement Agencies (2006).
us Department of Defense, Dir. 2311.01E,
iii. DoD Law of War Program (May 9, 2006, incorporating Change 1, Nov. 15, 2010) define el derecho
de guerra como “aquella parte del derecho internacional que regula la conduccién de las hostilida-

2

des armadas. A menudo se llama el “derecho de los conflictos armados. ”’ Y se basa principalmente
en los Convenios de Ginebra de 1949 y sus Protocolos adicionales. El Comité Internacional de la
Cruz Roja ofrece un excelente panorama de los Convenios de Ginebra y sus Protocolos adicionales
en: http://www.icrc.org/eng/war-and-law/treaties-customary-law/geneva-conventions/index.jsp

iv. Strategy to Combat Transnational Organized Crime: Addressing Converging Threats
to National Security,
The White House, July 2011, p.3.

V.10 USC. 124 § 124 (2006).

vi 18 USC. § 1385 (2006).

vii. us. Department of Defense, Dir. 5525.5, DoD Cooperation with Civilian Law Enforcement Officials
(Jan. 15, 1986, incorporating Change 1 of Dec. 20, 1989, pursuant to 10 usc. § 375).

viii. 14 USC. § 3 (2006).

ix. Article 21 states “La imposicion de todas las penas es un atributo exclusivo del poder judicial.
El enjuiciamiento de los delitos corresponde al Ministerio Publico ya la policia judicial, que estardn
bajo la autoridad y mando inmediato del Ministerio Fiscal. El castigo de violaciones de los regla-
mentos gubernativos y de policia corresponde a las autoridades administrativas, el castigo estara
compuesto inicamente de prisién por un periodo no superior a treinta y seis horas o de una multa.
Si el infractor no paga la multa, deber4 ser sustituido por un periodo de arresto correspondiente,
que en ningun caso podré ser superior a quince dias. Si el infractor es un jornalero o un obrero, su
castigo no puede consistir en una multa superior a la cantidad de su salario, durante una semana.”

x. Ver Laura Carlsen, Mexico’s False Dilemma: Human Rights or Security,

10 Nw. uj International Human Rights 146 (2012).



xi. Ver, e.g.,Philip Treglia, Emerging Threat to America: Non-State Entities Fighting Fourth Generation
Warfare in Mexico, (Master’s Thesis, 2010).
Disponible en: http://www.hsdl.org/?view&did=15958

xii. Id. at 147.

xiii. Ibid.

xv. Human Rights Watch, Mexico: Ruling Affirms Obligation for Military Justice Reform,
6 de julio de 2011.
us Department of Defense, cjcsI 3710.01B, DoD Counterdrug Support (Jan. 26, 2007).
Incorporates similar guidance in DepSecDef memorandum, Department Support to Domestic Law
Enforcement Agencies Performing Counternarcotics Activities, 02 October 2003.

xvi. 32 usc 502(f).

XVii. 32 USC. 901 (2006).

xviii. Id. at Sec. 9o1.

xix. Global Insider: New Presidents of France, Mexico Opt to Reset Ties, Oct. 25, 2012,
Disponible en: http://www.worldpoliticsreview.com/trend-lines/12450/global-insider-new-presi-

dents-in-france-mexico-opt-to-reset-ties

_196_



Capacidad institucional y politica
de seguridad nacional en México:
entre el formalismo y la realidad

Mario A. Rivera | Soffa Solis

Introduccion

A RAIZ DEL DETERIORO ECONOMICO, POLITICO Y SOCIAL observado en México en los
ultimos afos, mismo que se traduce en la falta de empleo, corrupcion en el sistema ju-
dicial, asi como la carencia de valores que vive dia con dia la sociedad mexicana, se ha
desarrollado de manera alarmante un clima de inseguridad e impunidad que sobrepasa
los limites de la legalidad. Este proceso de descomposicién acelerado ha contribuido al
incremento de la delincuencia organizada, actividad que debilita la estabilidad, la efica-
cia y la seguridad nacional en México.

Uno de los fendmenos mas representativos de la creciente violencia del crimen organi-
zado, considerado a su vez como una amenaza para la seguridad nacional, es el narco-
trafico; tomando en cuenta la produccion, el tréfico, la proliferacion del narcomenudeo,
la adiccidn, el consumo y el lavado de dinero, debe abordarse simultdneamente con un
enfoque local, nacional e internacional, ya que se trata de un crimen organizado trans-
nacional y la delincuencia es un tema local que se conecta a redes internacionales.

Es importante enfatizar que estas organizaciones delictivas mexicanas ostentan ma-
yor dotacién y protagonismo de lo aparente, utilizando tecnologias de comunicacién y
armamento supuestamente de uso exclusivo de las fuerzas armadas. En la vertiente de
seguridad nacional, el factor esencial de todas las expresiones de la delincuencia organi-



zada es su alta capacidad econémica, que le permite penetrar las instituciones ptblicas
y la estructura social, por la corrupcioén y por la intimidacion.

Este estudio representa una evaluacion general y al mismo tiempo selectiva de estos te-
mas, basada en un meta-analisis, o revision y analisis sistematico, de materia publicada
al respecto, por lo que el objeto del presente trabajo es demostrar que a pesar de los es-
fuerzos realizados de manera conjunta, tanto del poder ejecutivo como de las diversas
instituciones publicas relacionadas con el combate a la delincuencia organizada, no ha
dado resultados sobresalientes, toda vez que la seguridad nacional del pais se ve afectada
cotidianamente, convirtiendo a México en un posible Estado sin derecho, como ya se ha
indicado. Se tiene capacidad institucional formal pero no real, o no aplicada con efectivi-
dad, por motivo de la corrupcién pero también por la inhabilidad de aplicar capacidades
formales y prestaciones materiales con efectividad. En las siguientes paginas se procede a
llevar a cabo una revision de la literatura pertinente, seguida por reflexiones sustantivas.

Revision de la Literatura sobre Marcos Legales e Institucionales
en México—Capacidad Formal

Dentro de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en
el Diario Oficial de la Federacién el 5 de febrero de 1917 (Gltima reforma aplicada
05/04/2004) se sefiala:

“Articulo 89. Las facultades y obligaciones del Presidente son las siguientes:
vI. Preservar la seguridad nacional, en los términos de la ley respectiva, y dispo-
ner de la totalidad de la Fuerza Armada permanente o sea del Ejército, de la
Armada y de la Fuerza Aérea para la seguridad interior y defensa exterior de
la Federacion.
vilL. Disponer de la Guardia Nacional para los mismos objetos, en los términos
que previene la fraccién 1v del articulo 76”
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Francisco Rojas Aravena (2007) senala que la amenaza concreta consiste en el debi-
litamiento de la economia, la sociedad y las instituciones de gobierno, factores cuya
combinacién y persistencia, menguan el control territorial del Estado. Su combate exige
estrategias en donde se comparta informacién con mucha mds transparencia y respon-
sabilidad politica, donde se ejerza un control territorial soberano y donde se eviten las
areas desamparadas por la ley. Por otra parte, Mario Santos Villareal Gabriel (2009)
argumenta lo siguiente: en México, las Fuerzas Armadas, tradicionalmente ocupadas en
la defensa nacional y en el auxilio a la poblacién en casos de desastre, durante la Gltima
década se han convertido en pieza fundamental en las tareas de seguridad publica para
el gobierno federal y los gobiernos estatales, independientemente de cudl sea su signo
politico o ideoldgico. Representan por lo tanto, hasta cierto punto, una excepcion a los
usuales regimenes de impunidad e inefectividad, como institucién conjunta realmente
formada alrededor de capacidades reales, por lo menos si se aislan las fuerzas armadas
(analiticamente) de sus contextos y vinculos politico-administrativos.

La delincuencia organizada ha sido considerada como un problema que vulnera la so-
berania y la seguridad nacional, tanto en los sexenios anteriores como en el actual. De
acuerdo a Alexis Herrera (2009), lo cierto es que, desde el inicio de su administracién,
el anterior presidente de la Republica anuncié su determinacion de hacer frente a los
altos indices de inseguridad que el pais habia vivido en los anos previos, destacando la
necesidad de movilizar a las fuerzas armadas en el combate al crimen organizado y en
especial al narcotrafico. Como Oscar Becerra (2008) especifica, el modelo elegido por
el presidente Calderén para restablecer el control del gobierno federal sobre aquellas
aéreas del pais previamente controladas por las organizaciones de trafico de drogas,
ha seguido el ejemplo de la Operacion Conjunta Michoacdn, la primera de las grandes
operaciones militares lanzadas durante su administracién. Esta operacion fue puesta en
marcha el 11 de diciembre de 2006, apenas diez dias después de que tomara posesion del
cargo, con el despliegue de 1,500 agentes de la Policia Federal y 5,000 efectivos militares
en el estado de Michoacén.



De acuerdo con lo dispuesto por la Ley de Seguridad Nacional, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién de fecha 31 de enero de 2005, en su articulo 3, por seguridad
nacional se entienden las acciones destinadas de manera inmediata y directa a mantener
la integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano que conlleven a:
1. La proteccién de la nacién mexicana frente a las amenazas y riesgos que en-
frente nuestro pais;
11. La preservacion de la soberania e independencia nacionales y la defensa del
territorio;
111. El mantenimiento del orden constitucional y el fortalecimiento de las insti-
tuciones democraticas de gobierno;
1v. El mantenimiento de la unidad de las partes integrantes de la Federacion
sefialadas en el articulo 43 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;
v. La defensa legitima del Estado mexicano respecto de otros Estados o sujetos
de derecho internacional, y
V1. La preservacion de la democracia, fundada en el desarrollo econémico, social
y politico del pais y sus habitantes.

Por otra parte, con fecha 29 de noviembre de 2006, se publicé en el Diario Oficial de
la Federacion, el Reglamento para la Coordinacion de Acciones Ejecutivas en Materia
de Seguridad Nacional, en el que actualiza el Articulo 1. El presente ordenamiento
declara como objeto establecer las politicas, normas, criterios, sistemas, procesos y
procedimientos conforme a los cuales se promoverdn las acciones de coordinacién
en materia de Seguridad Nacional. Articulo 3. Las acciones que establece el articu-
lo 3 de la Ley de Seguridad Nacional, destinadas de manera inmediata y directa a
mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado mexicano, constituyen
los intereses permanentes de la Seguridad Nacional; entre otros articulos. Este Re-
glamento establece que la propuesta de Programa para la Seguridad Nacional, que
formule la Secretaria Técnica al Consejo de Seguridad Nacional, contendra las bases
para una atencion integral a partir de los procesos de Decisidn Politica Fundamental,
Integracion de Inteligencia Estratégica, Promocion de Politicas Publicas, Planeacion
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y Direccién de Emergencias y Operaciones de Seguridad, y Proteccién.

Por otra parte, la administraciéon putblica federal cuenta prominentemente con institu-
ciones relacionadas con el tema de la seguridad nacional del pais. Este es el caso de la
Secretaria de Gobernacién, cuya mision es contribuir a la gobernabilidad democratica
y el desarrollo politico de México a través de buenas relaciones entre el gobierno Fede-
ral, los poderes de la Union, y los demas niveles u 6rdenes de gobierno, para garantizar
la seguridad nacional, la convivencia arménica, y el bienestar de los mexicanos en un
Estado de Derecho. Cabe hacer mencién que dentro de dicha secretaria se encuentra,
como 6rgano desconcentrado, el Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (mejor
conocido como el CISEN), el cual es un érgano de inteligencia civil al servicio del Estado
mexicano, cuyo proposito es generar inteligencia estratégica, tactica, y operativa que
permita preservar la integridad, estabilidad, y permanencia del Estado, asi como dar
sustento a la gobernabilidad y fortalecer el Estado de Derecho. (CISEN 2008)

Algunas de las atribuciones de este centro de investigacion, son: 1. Generar y operar
tareas de inteligencia, asi como elaborar estudios de caracter estratégico que permitan
alertar sobre riesgos y amenazas a la Seguridad Nacional; 2. Proponer medidas de pre-
vencion, disuasion, contencion, y desactivacion de riesgos y amenazas a la Seguridad
Nacional; y 3. Proponer al Consejo de Seguridad Nacional (csN) mecanismos de coope-
racién internacional, por mencionar algunas. La responsabilidad clave de esta institu-
cion es proponer medidas de prevencion, disuasion, contencidn, etcétera, que pretendan
vulnerar el territorio, la soberania, las instituciones nacionales, la gobernabilidad de-
mocratica o el Estado de Derecho. De acuerdo a la Ley de Seguridad Nacional, se con-
sideran como amenaza las actividades relacionadas con el espionaje, sabotaje, terroris-
mo (incluyendo actividades de financiamiento) rebelién, traicién a la patria, genocidio,
trafico ilegal de materiales nucleares, de armas quimicas, biolégicas, convencionales de
destruccién masiva, y actos en contra de la seguridad de aviacién y navegacion mariti-
ma. Se incluyen actos tendientes a obstaculizar o neutralizar actividades de inteligencia
o contrainteligencia, tanto como actos que impidan a las autoridades actuar contra la
delincuencia organizada, incluso la obstaculizacién de operaciones militares o navales
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contra la misma. Por lo que corresponde a los riesgos a la seguridad nacional, este tér-
mino se refiere a una condicién interna o externa generada por situaciones politicas,
econdmicas, sociales o agentes no estatales, entre otros.

La Ley de Seguridad Nacional no manifiesta de manera expresa ni, por lo tanto, com-
pleta los riesgos a la Seguridad Nacional, toda vez que no tienen un caracter que se
preste a su formalizacion, por el contrario, se actualizan periédicamente dependiendo
de los fenémenos coyunturales que atraviese el pais. La corrupcion y la intimidacion,
como ya se ha sugerido, son dificiles de caracterizar adecuadamente, ya sea en leyes o
en marcos organizacionales.

El Sistema de Seguridad Nacional estd encabezado por el presidente de la Republica y
se integra por las dependencias que forman parte del Consejo de Seguridad Nacional
(csN), las unidades de la Administracion Publica Federal declaradas como instancias
de la misma, asi como por las autoridades estatales y municipales que colaboran con el
gobierno Federal a preservar la seguridad nacional. Por lo que concierne al Consejo de
Seguridad Nacional, es una instancia deliberativa (encabezada por el presidente) cuya
finalidad consiste en establecer y articular las acciones y politicas en materia de seguri-
dad nacional, en dicho Consejo se destacan como los puntos mds importantes: la inte-
gracién y coordinacion de los esfuerzos y medidas orientadas a preservar la seguridad
nacional, los programas de cooperacion internacional y los lineamientos que permitan
el establecimiento de politicas generales, asi como que se preste auxilio y colaboracién
en materia de seguridad publica, procuracién de justicia y en cualquier otro ramo de la
administracion publica que acuerde el Consejo, y (por medio del Programa para la Se-
guridad Nacional) la evaluacién programatica y de rendimiento o resultados.

Otra de las instituciones de la administracion publica federal, que tiene injerencia en
la seguridad nacional mexicana es la Secretaria de la Defensa Nacional, mejor cono-
cida como la SEDENA. Esta concede que el trifico de estupefacientes se ha convertido
en una amenaza interna para la vida del pais, por lo que su combate constituye la
mads alta prioridad de las fuerzas armadas, reconociendo que no es un problema que
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tenga solucion a corto plazo. La misién, asi como las atribuciones de esta secretaria
de Estado, se encuentran sustentadas bajo la Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Area
Mexicanos, la cual especifica:

Articulo 1°

1. Defender la integridad, la independencia y la soberania de la nacién;

11. Garantizar la seguridad interior;

11. Auxiliar a la poblacidn civil en casos de necesidades ptblicas;

1v. Realizar acciones civicas y obras sociales que tiendan al progreso del pais;
y

v. En caso de desastre prestar ayuda para el mantenimiento del orden, auxilio
de las personas y sus bienes y la reconstruccién de las zonas afectadas.

Articulo 2°: Las menciones enunciadas, podran realizarlas el Ejército y la Fuerza
Aérea, por si o en forma conjunta con la Armada o con otras dependencias del
Gobierno Federal, Estatales o Municipales., todo conforme lo ordene o lo aprue-
be el Presidente de la Reptiblica en ejercicio de sus facultades constitucionales.

Articulo 17: El Secretario de la Defensa Nacional, conforme a las instruccio-
nes que reciba del Presidente de la Republica, es el responsable de organizar,
equipar, educar, adiestrar, capacitar, administrar, y desarrollar a las Fuerzas
Armadas de tierra y aire.

Articulo 53. El Ejército y la Fuerza Aérea Mexicanos desarrollan sus acciones de
Defensa Nacional en forma conjunta y se mantienen unidas en una sola De-
pendencia, la cual estd compuesta por: Unidades de Combate, Unidades de los
Servicios, Cuerpos Especiales, Cuerpos de Defensa Rurales y Establecimien-
tos de Educacién Militar.

Otro documento en donde se hace mencién de las atribuciones de dicha institu-
cion, es la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal, Titulo Segundo, Ca-
pitulo 11, Articulo 29, en donde se establece: A la Secretaria de la Defensa Nacional
corresponde el despacho de los siguientes asuntos:

1. Organizar, administrar y preparar al Ejército y la Fuerza Aérea;

...vL Planear, dirigir y manejar la movilizacion del pais en caso de guerra; formu-
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lar y ejecutar, en su caso, los planes y 6rdenes necesarios para la defensa del
pais y dirigir y asesorar la defensa civil;

viL. Construir y preparar las fortificaciones, fortalezas y toda clase de recintos mi-
litares para uso del Ejército y de la Fuerza Area, asi como la administracién y la
conservacion de cuarteles y hospitales y demas establecimientos militares;

...XVIL Intervenir en la expedicién de licencias para la portacién de armas de
fuego, con objeto de que no incluya las armas prohibidas expresamente por la
ley y aquellas que la Nacidn reserve para el uso exclusivo del Ejército, Armada
y Guardia Nacional, con excepcion de lo consignado en la fraccién xviir del
articulo 30 bis, asi como vigilar permisos para el comercio, transporte y alma-
cenamiento de armas de fuego, municiones, explosivos, agresivos quimicos,
artificios y material estratégico;

. XVIL Intervenir en la importaciéon y exportaciéon de toda clase de armas
de fuego, municiones, explosivos, agresivos quimicos, artificios y material
estratégico;

...XIX. Prestar los servicios auxiliares que requieran el Ejército y la Fuerza Area,
asi como los servicios civiles que ha dichas fuerza senale el Ejecutivo Federal,

Y
xX. Las demas que le atribuyan expresamente las leyes y reglamentos.

Otra institucién relacionada con la seguridad nacional era la hoy extinta Secretaria
de Seguridad Ptblica Federal, una dependencia de la Administraciéon Pablica Federal
cuya misién era prevenir y combatir la comisién de delitos, por declaracién formal
en apego al marco juridico, con personal comprometido y calificado, en coordinacién
con los tres 6rdenes de gobierno, privilegiando la participaciéon ciudadana, para salva-
guardar la integridad y derechos de las personas e instituciones. A fin de lograrlo con-
taba con programas y acciones desarrollados con esquema de inteligencia y tecnologia
de vanguardia, que le dieran confianza y certidumbre a la sociedad. Esta institucion
estaba comprometida en la prevencion del delito y combate a la delincuencia, propé-
sitos que preservarian la integridad y el patrimonio de las personas, la paz y el orden
publicos, asi como el Estado de Derecho, cuya actuacién estd apegada a los principios
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de legalidad, profesionalismo y honradez, con el afin de demonstrar pleno respeto a
los derechos humanos.

Sus atribuciones eran: definir las politicas de seguridad publica en el ambito federal que
comprendieran los objetivos, estrategias, y acciones correspondientes; someter a consi-
deracion del presidente las medidas para garantizar la congruencia de la politica crimi-
nal entre las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal; aprobar el
sistema destinado a obtener, analizar, estudiar, y procesar informacién para prevenir la
comisién de delitos; proponer ante las instancias competentes la normatividad que per-
mitiera homogenizar los esquemas operativos y funcionales de los cuerpos de seguridad
publica a nivel nacional; y proponer ante las instancias competentes los instrumentos
necesarios que permitieran la coordinacion para la vigilancia y proteccion de las Ins-
talaciones Estratégicas, entre otras. Los objetivos declarados de esta institucién eran:
Preservar la libertad, el orden, y la paz publicos. Salvaguardar la integridad y derechos
de las personas. Auxiliar a la Procuraduria General de la Reptiblica y a los Poderes de la
Unioén. Prevenir la comision de delitos. Desarrollar la Politica de Seguridad Publica del
Poder Ejecutivo Federal. Proponer su Politica Criminal. Y, finalmente, administrar el
Sistema Penitenciario Federal y el relativo al tratamiento de los menores infractores.

La citada secretaria contaba con 6rganos administrativos desconcentrados, los cuales
eran diversos centros o unidades funcionales con facultades especificas de atender y
resolver sobre su materia y dentro del ambito territorial que se le determinara en cada
caso, asi como por cada una de sus leyes y reglamentos aplicables. Dichos centros o uni-
dades funcionales fueron: Policia Federal, Prevencion y Readaptacién Social, y Servicio
de Proteccion Federal. Seria pertinente explorar si la desconcentracién como tal impac-
t6 la efectividad de estos 6rganos administrativos.

Por lo que corresponde a la Seguridad Nacional, la Policia Federal juega un papel pre-
ponderante, contando, entre otras, con las siguientes atribuciones:

1. Dictar y supervisar las medidas tendientes a garantizar la prevencion de los de-

litos, el mantenimiento y el restablecimiento del orden y la seguridad publica,
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en el ambito de competencia de la institucion;

11. Ordenar y supervisar las lineas de investigacién para obtener, analizar, estu-
diar y procesar informacién conducente a la prevencion de delitos, y para la
persecucion de los mismos, en el ambito de competencia de la institucién;

1. Ordenar y supervisar las acciones y operaciones para prevencion de los de-
litos y, para la persecucién de los mismos, en términos de las disposiciones
aplicables;

1v. Dictar los lineamientos y politicas, bajo los cuales la Institucién proporciona-
ra los informes, datos o cooperacion técnica y operativa que sean requeridos
por alguna instancia de los gobiernos Federal, Estatal, del Distrito Federal y
Municipal, y autoridades de otros paises conforme a los procedimientos que
resulten necesarios para la prevencion de delitos, sean directamente o me-
diante los sistemas de coordinacién previstos en otras leyes federales y con
pleno apego a las demas disposiciones juridicas aplicables;

v. Emitir los lineamientos para la planeacion, obtencién, procesamiento y apro-
vechamiento de la informacién que genere la Institucién en materia de seguri-
dad publica a fin de establecer los sistemas de informacién de la institucién;

...IX. Autorizar, previo acuerdo con el Secretario, operaciones encubiertas y de
usuarios simulados para la prevencion de los delitos;

x. Establecer, previo acuerdo con el Secretario el sistema de gratificaciones para
la investigacion preventiva y supervisar su operacion;

xI. Dictar la politica operativa, normativa y funcional, asi como los programas
que deben seguir las dreas de la Institucion;

..X1II. Representar legalmente a la Institucién, tanto en su caracter de autoridad
en materia de policia como de drgano administrativo Desconcentrado, con-
forme a la legislacién aplicable;

..XVIIL Participar, de conformidad con las disposiciones aplicables, en las nego-
ciaciones de los tratados internacionales que lleva a cabo el Ejecutivo Federal
en materia de prevencién de delitos cuando asi se requiera;

..xx111. Establecer las politicas de control y los dispositivos de vigilancia en la
imposicién de las sanciones por violaciones a las disposiciones legales y regla-
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mentarias relativas al transito de vehiculos en caminos y puentes federales, asi
como a la operacién de los servicios de autotransporte federal, sus servicios
auxiliares y transporte privado cuando circulen en la zona terrestre de las vias
generales de comunicacidn;

..XXVIL Autorizar, previo acuerdo con el Secretario, sistemas y procedimiento
de control y evaluacion de las unidades que conforman la Institucidn;

..XXXII. Aprobar los manuales, protocolos y procedimientos sistematicos ope-
rativos de las funciones operativas de la Institucion;

xxxI11I. Delegar por cargo, grado o materia, asi como autorizar de manera espe-

cifica a determinado integrante de la Institucion, la realizacién de los actos
juridicos inherentes a las atribuciones que este articulo le otorga;

La Policia Federal cuenta con varias divisiones a su cargo relacionadas con la seguri-
dad nacional y narcotréafico, las cuales son: Divisién de Inteligencia, de Investigacion,
de Seguridad Regional, Antidrogas y la Divisién de Fuerzas Federales. Para los efec-
tos de la relacién con la Organizacion Internacional de Policia Criminal, la divisiéon
de inteligencia se debera de coordinar, en su caracter de Oficina de Enlace Nacional
Interpol-México, con la autoridad competente que tenga a su cargo la Oficina Central
Nacional de Interpol.

Finalmente se encuentra la Procuraduria General de la Republica, mejor conocida como
la PGR, cuya misién es contribuir a garantizar el Estado democratico de Derecho y pre-
servar el cumplimiento irrestricto de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, mediante una procuracién de justicia eficaz y eficiente, apegada a los prin-
cipios de legalidad, certeza juridica y respeto a los derechos humanos, en colaboraciéon
con instituciones de los tres érdenes de gobierno y al servicio de la sociedad. El marco
juridico que rige la actuacion del Procurador General de la Republica, de los Agentes
del Ministerio Publico de la Federacién, de la Policia Investigadora y de los Peritos se
encuentra, ademas de en la Constituciéon mencionada, en la Ley Organica de la Procu-
raduria General de la Republica y en su reglamento, asi como en otros ordenamientos
relacionados. Dentro de las facultades de la PGR estd la investigacion de los delitos de
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orden federal, asi como su seguimiento ante los Tribunales de la Federacién. Se consi-
deran del orden federal, los delitos contra la salud ptblica y el trafico de drogas, mismo
que afecta dia con dia la seguridad nacional.

El combate al narcotrafico se debe realizar en forma integral, la PGR cuenta con acciones
y estrategias para hacerlo, atendiendo de forma interinstitucional la oferta y la demanda
mediante la participacion de las agencias federales involucradas. Por lo que respecta a
la atencién de la oferta, ésta se lleva a través de tres lineas de accién: erradicacion de
cultivos ilicitos, intercepcion de estupefacientes y precursores quimicos, y finalmente el
combate al crimen organizado y sus delitos conexos. Para el combate a la delincuencisa,
la Procuraduria General de la Republica, cuenta con la Agencia Federal de Investigacion
o AFJ, la cual es una institucién encargada de investigar y perseguir a los responsables
de la comision de los delitos federales y de aquellos que, siendo del fuero comtn, afectan
la seguridad nacional o sean atraidos por el &mbito federal. El objetivo principal de esta
agencia es privilegiar la investigacion cientifica del delito a fin de combatir a la delin-
cuencia organizada a través de la formacion especializada y regional del personal poli-
cial para la atencién de la complejidad de los delitos federales, alejandose del esquema
de policia reactiva, dando paso a un modelo de investigacién policial que modifique las
pautas de persecucién del delito.

El disefio de esta institucion esta basado en sistemas, procedimientos, y una légica orga-
nizacional que pretende compartir la informacion y reducir los margenes de corrupcion;
definir tramos de control; evitar la duplicidad en cadenas de mando y estructurar de
forma piramidal la organizacién para un ejercicio preciso del mando. En este caso, la
capacidad institucional depende de la concentracién y verticalidad organizacional, lo que
sugiere de nuevo que la constitucion de los érganos de seguridad nacional de forma mds o
menos centralizada debe investigarse como factor determinante de la efectividad organi-
zacional, en cuanto a desafios complejos como el representado por el narcotréafico.

Como se ha podido observar, el Estado mexicano cuenta con instituciones publicas
debidamente estructuradas, con una amplia sustentacién juridica y sobre todo con
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una logistica de primer nivel, para mantener y salvaguardar la seguridad nacional
del pais. De acuerdo al Boletin emitido por la Procuraduria General de la Republica,
Secretaria de Gobernacion, Secretaria de la Defensa, Secretaria de Seguridad Publi-
ca, y la Secretaria de Marina, de fecha 2 de enero del 2012, se senala la aspiracién de
contar con comunidades seguras como un objetivo comun de millones de mexicanos
y del gobierno Federal. Para ello se instrumento la Estrategia Nacional de Seguridad,
mediante la cual se han puesto en marcha acciones contundentes para fortalecer las
instituciones de los tres 6rdenes de gobierno; prevenir, perseguir, y sancionar los actos
delictivos, asi como profundizar y mejorar los instrumentos legales en la persecucion
del delito. Esta estrategia ha permitido: actualizar las capacidades de las fuerzas fede-
rales, conseguir niveles histéricos en aprehensiones y decomisos, limitar la capacidad
de dafio de las organizaciones criminales, asi como coadyuvar a las autoridades lo-
cales en el cumplimiento de sus responsabilidades en la seguridad de los ciudadanos
—aungque persiste la inquietud sobre la verdadera efectividad de estos logros desde el
punto de vista de la ciudadania—.

Desde el primer dia de la administracién del presidente Felipe Calderén, el mayor
acierto fue el afin por combatir con toda la fuerza del Estado a la delincuencia orga-
nizada, la cual ya habia probado que contaba por su lado con la capacidad suficiente
para corromper instituciones, controlar territorios y vulnerar el Estado de derecho de
la nacién. Por esta razon se elaboré el Programa de Seguridad, el cual comprende la
Estrategia Integral de Prevencion del Delito y Combate a la Delincuencia. Con esta
estrategia el Ejecutivo Federal se ha propuesto restablecer el sentido de la funcién de
seguridad publica del Estado, cuya premisa es proteger y servir a la sociedad, bajo los
ya familiares principios de legalidad, eficiencia, profesionalismo, y honradez. Estos pro-
positos, previamente identificados, dependen del funcionamiento concertado de ocho
ejes y sus correspondientes funciones. El primer eje consiste en la alineacion de las
capacidades del Estado mexicano contra la delincuencia con la instrumentaciéon de
este esfuerzo. Esta coaccién es considerada la funcion rectora del Consejo Nacional de
Seguridad Publica, intencionada hacia los siguientes rubros: la Coordinacién Operati-
va, la interconexion e inter—operatividad de sistemas de informacion, la evaluacion y

— 209 —



control de confianza, la depuracién de corporaciones policiales, la formacién y profe-
sionalizacion, asi como la determinacién de indicadores y medicién. También incluyen
la integracion de los esfuerzos de las diferentes corporaciones de policias federales,
iniciando este proceso de suma de atribuciones y capacidades operativas con la coor-
dinacién en un mando tnico de la Policia Federal Preventiva (pFp), la Agencia Federal
de Investigacion (AF1), los agentes migratorios (INM), y la central de inspeccion fiscal y
aduanera (cIFA). Al evaluar si la coordinacién y la concertacién de mandos y politicas
funcionan efectivamente o no, se puede anadir a la cuestion ya planteada de los efectos
de la descentralizacion versus la centralizacidn.

Este esquema articula especialidades de investigacion y analisis tactico de la AF1; el des-
pliegue territorial y la capacidad de reaccién de la PEP; el control de puntos migratorios y
de internacion del 1NM, asi como las facultades de inspeccion de la ciFA. Estos atributos
supuestamente otorgan a la policia unificada eficacia en el combate del delito. La estra-
tegia también comprende alinear las atribuciones funcionales desde el orden federal
para coordinar con las entidades federativas la atencién del sistema penitenciario, con
especial énfasis en la ejecucion de sentencias y seguimiento de los reos.

El segundo eje consiste en la operaciéon policial, la cual prevé proactiva y permanente
y se divide en dos rubros: (1) la recuperacion territorial de los espacios ptblicos para
la comunidad y el restablecimiento de las condiciones minimas de seguridad, y (2) el
combate de la estructura criminal con el acotamiento de su logistica operativa y, por
lo tanto, la desarticulacion de las organizaciones delictivas. Es importante mencionar
que ambos rubros se llevan a cabo con base en las siguientes premisas: el esquema te-
rritorial, seleccidon de ciudades con alta incidencia delictiva en las que se focalizaria
la concentracion estratégica de fuerza, para maximizar los resultados y generar zonas
seguras que permitan extender esas condiciones de poblaciones aledaiias, recuperando
asi el control de las principales vias de comunicacion en dreas de alta incidencia delicti-
va, a través de puntos mdviles de revision que detecten la logistica criminal. Por lo que
respecta al combate estructural, se contempla privilegiar la atenciéon de los estados que
albergan el soporte operativo de las principales organizaciones criminales, y finalmente

— 210 —



la asignacion de recursos humanos y técnicos para la generacion de inteligencia operati-
va y la instrumentacidn sistemdtica y permanente de acciones de combate al delito.

Como tercer eje, se enfatiza la prevencion del delito y la participacion ciudadana, fac-
tores que afectan tanto el delito como la cultura de legalidad, para transitar del modelo
reactivo y punitivo al de aproximacién integral con la sociedad. El esquema de preven-
cién que propone este nuevo modelo de seguridad publica pasa por una importante
tarea de vinculacion ciudadana y proteccion a los derechos humanos desde el punto de
vista de la victima. Basicamente se basa en el trabajo conjunto hacia todos estos fines,
entre la poblacién y las autoridades del Estado.

El cuarto eje corresponde al desarrollo institucional, el cual consta de varios puntos
importantes: Profesionalizacién (métodos educativos al cuerpo policiaco); Metodolo-
gia, es decir se generan metodologias, protocolos, procesos sistematicos de operacion,
y sistemas homologados para potenciar la investigacion a través de la recoleccidn, re-
gistro, andlisis y explotacién de la informacién; Servicio de carrera policial (proceso de
reclutamiento, seleccidn, integracion y otros) con el propdsito de contar con mexicanos
comprometidos que cuenten con valores éticos para servir a la sociedad.

Como quinto eje estd el sistema penitenciario, el cual impulsa politicas para los tres
6rdenes de gobierno via el Sistema Nacional de Seguridad Publica, a fin de recuperar
el sentido original de los centros de reclusién como instancias de control de presuntos
responsables y sentenciados; generar inteligencia de orden criminal a partir de una
efectiva vigilancia legal de los internos, asi como erradicar la corrupcién y la opera-
cion delictiva intramuros. En este contexto, un sexto eje es el combate a la corrupcion,
en el cual se integra el seguimiento para la prevencion y sancién de desviaciones en la
actuacion policial.

Como séptimo eje se identifica la Tecnologia, dimensionada hacia la coordinacién or-

ganizacional efectiva, orientada hacia las instituciones pertinentes. Por ejemplo, Plata-
forma México es un desarrollo tecnoldgico de interconexién y telecomunicaciones para
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correlacionar todas las redes de dependencias afines de la seguridad publica, impul-
sando un proceso de actualizacion de una singular red nacional de telecomunicaciones
y evolucionando el concepto de computo, comunicaciones, y control y comando, para
escalarlo a nodos de interconexién de telecomunicaciones.

Como octavo y ultimo eje estan los indicadores de medicién establecidos con la So-
ciedad Civil. Con la finalidad de transparentar los resultados y fortalecer la cultura de
rendicién de cuentas, se han concertado indicadores para medir la eficacia de la autori-
dad en la prevencion del delito, procuracién de justicia, administracion de la justicia, re-
adaptacion social, y profesionalizacion. La sociedad civil organizada daria seguimiento
al conjunto de indicadores para evaluar la actuacién y desempeiio de la autoridad y crear
condiciones de credibilidad y confianza (véase el reporte en http://www.oas.org)

El presidente Felipe Calderdn y la Secretaria de Seguridad Publica elaboraron de ma-
nera conjunta el Programa Nacional de Seguridad Piiblica 2008-2012 (PNSP), tomando
como punto de partida la Vision México 2030, el Plan Nacional de Desarrollo (PND) y el
Programa Sectorial de Seguridad Puiblica 2007-2012 (PsSs), los cuales han aportado ele-
mentos fundamentales para su integracion. En este Programa Nacional se expresan los
objetivos, las estrategias y las lineas de accidon que definiran la actuacion de las depen-
dencias y de los organismos publicos para contribuir a la seguridad de los mexicanos.
Este programa ha sido disefiado con congruencia con el Plan Nacional de Desarrollo;
Visién México 2030; el Programa Sectorial de Seguridad Publica; el Acuerdo Nacional
por la Seguridad, la Justicia y la Legalidad (ANsjL) asi como la Estrategia Nacional de
Prevencién del Delito y Combate a la Delincuencia (ENPDycD). El programa en su totali-
dad intenta establecer las estrategias, objetivos, mecanismos de coordinacion, lineas de
accidén e indicadores de medicién que servirian de guia en la alineacion de las capacida-
des y recursos del Estado mexicano para hacer mas eficaz el combate a la delincuencia.

Los objetivos, estrategias y lineas de accién plasmados en el Programa Nacional de Se-

guridad Publica 2008-2012 privilegian:
La coordinacién interinstitucional entre los tres érdenes de gobierno.
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La participacion de la sociedad en la prevencion del delito, la evaluacion de las
acciones implementadas y la comunicacién con las instancias encargadas de
la seguridad publica.

El combate y la sancién de delitos mediante la modernizacién y mejora de los
instrumentos empleados por las corporaciones en la operacién policial.

La modernizacion de los recursos tecnologicos para la prevencion del delito y el
combate frontal a la delincuencia.

La generacién de inteligencia policial a través de la integracién y comunicacioén
de informacién criminal.

La implementacion en las corporaciones de los tres érdenes de gobierno del Ser-
vicio de Carrera Policial (scp), procesos de evaluacion del personal, y esque-
mas de profesionalizacién y ascensos en carrera policial.

El fortalecimiento del sistema penitenciario en su funcién de reinsercién social.

Como marco legal se establece dentro de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en el Articulo 21, parrafos quinto y sexto, que: “La seguridad publica es una
funcioén a cargo de la Federacion, el Distrito Federal, los Estados y los Municipios, ...en
las respectivas competencias que esta Constitucion sefiala. “La actuacién de las institu-
ciones de seguridad publica se regira por los principios de legalidad, objetividad eficien-
cia, profesionalismo y honradez y respeto a los derechos humanos...” para lo cual, “Las
instituciones de seguridad publica seran de caracter civil, disciplinado y profesional. El
Ministerio Publico y las instituciones policiales de los tres érdenes de gobierno deberan
coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la seguridad publica y conformaran el
Sistema Nacional de Seguridad Publica,” respectivamente. Sin dejar de mencionar como
marco juridico, la Ley Organica de la Administracién Puablica Federal, la Ley Federal
de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Pudblicos, entre otros ordena-
mientos legales, se puede apreciar que el esquema institucional y legal respecto a la
Seguridad Publica y Nacional es amplio, bien elaborado, completo y comprensible. Sin
embargo, la institucionalidad formal es obviamente insuficiente para lograr todos estos
fines, no obstante lo bien articulados que estén.
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La Planeacién Estratégica en materia de seguridad publica se enmarca en los princi-
pios y postulados de la Visiéon México 2030, el Programa Nacional de Desarrollo, y el
Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica (SNPD). En ellos, el Ejecutivo Federal
defini6 los objetivos y estrategias que guian la instrumentacidn, participacion y coor-
dinacién de acciones que llevan a cabo las dependencias de gobierno para el logro de
objetivos nacionales.

Por lo que respecta a estas estrategias, lineas de accién, indicadores y metas, el PNSP,
acorde con los planteamientos del Pssp, incorpora principios y criterios fundamentales
de la ENPDYCD, que delinean los ejes y contenidos de un nuevo modelo policial, disefiado
para optimizar acciones y resultados en el combate a la criminalidad. Este programa
representa un instrumento que guia la acciéon gubernamental para establecer objetivos y
metas de coordinacién entre los distintos drdenes de gobierno y asi generar las condicio-
nes propicias para la recuperacién de la confianza ciudadana, con base en el desempeino
de las instituciones responsables de la seguridad publica. El Acuerdo Nacional por la Se-
guridad, la Justicia y la Legalidad (ANSJL) es un conjunto de compromisos con metas y
responsables concretos a corto y mediano plazos para el fortalecimiento institucional, el
combate a la delincuencia y la proteccion social. Este Acuerdo es una parte fundamental
del proceso de construccidn de una nueva institucionalidad, asi denominada, que inclu-
ye entre otros objetivos, optimizar el marco normativo en materia de seguridad publica.
El pNsP busca también metas sociales que incluyen fomentar y fortalecer la cultura de la
legalidad, prevenir la violencia intrafamiliar y promover la equidad de género.

Como uno de los objetivos mds importantes y pertinentes de todo este marco legal-
institucional estd combatir frontalmente el fenémeno delictivo y consolidar el Estado
de Derecho con la coordinacién y corresponsabilidad de los tres 6rdenes de gobierno, a
través de la Estrategia Nacional de Prevencién del Delito y Combate a la Delincuencia,
parte del Sistema Nacional de Seguridad Publica. Para el combate de los delitos de alto
impacto en estados y municipios, durante la presidencia de Calderén en la transicién a
la actual, se han tratado de reforzar las acciones conjuntas emprendidas con las Secreta-
rias de la Defensa Nacional (SEDENA) y de Marina (SEMAR), asi como con la Procuradu-
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ria General de la Reptblica, la Administracién General de Aduanas de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico y autoridades de seguridad publica y procuracion de justicia
locales, entre otras. En el marco de la LGEBC-SNspP, las instituciones federales se deben
coordinar con autoridades locales en acciones de disuasion y prevencion del delito, asi
como en operativos contra el narcotrafico.

Se trata en cada caso de los mismos organismos del Estado, en coordinacién directa e
indirecta, centralizada y descentralizada, ejecutando sus funciones a través de todos los
niveles de gobierno federales, pero reforzados e intensificados. Ultimamente se habla de
mayor uso de las capacidades de Inteligencia, como ha sugerido el presidente Enrique
Pena Nieto, anticipandose también mayor destreza en la accién politica correspondien-
te, tanto en niveles nacionales como internacionales, hacia las metas y objetivos de se-
guridad y normatividad previamente sefialados.

Finalmente, el seguimiento y la evaluacion de los esfuerzos de las instituciones y orga-
nizaciones responsables de la seguridad publica en el pais se hard con base en indica-
dores empiricos especificos, por medio de la medicién del rendimiento y la evaluacion
de programas, otra prioridad nuevamente articulada y enfatizada en el actual sexenio.
Las estrategias, objetivos y lineas de accion establecidos en este Programa integral,
basado en presuntas capacidades institucionales, serdn objeto de seguimiento, me-
dicién y evaluacién a través de la informacién que las dependencias publicas de los
distintos 6rdenes de gobierno deberdn remitir con la periodicidad establecida para
alimentar las bases de datos que integran el Sistema de Seguimiento y Evaluacion
del pnsp. El fin ultimo de este sistema de evaluacién es contribuir con informacién
objetiva, confiable y oportuna a la toma de decisiones, tanto como a la definicién de
acciones y estrategias privilegiadas.

Con el objeto de contribuir a la ejecucién eficiente de las acciones y estrategias plan-

teadas en este Programa, ahora en transicion, el Sistema de Seguimiento y Evaluaciéon
(ssyE) considerara:
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Seguimientos de metas e indicadores. Cada uno de los indicadores establecidos en
este Programa sera sujeto de seguimiento periddico a fin de conocer su avance.

Medicién y evaluacion de resultados. Su objetivo es ponderar, a partir de los resul-
tados arrojados por los indicadores, los logros alcanzados. A partir de la medi-
cién de resultados, se analizard la pertinencia de la continuidad o posibles co-
rrecciones o ajustes, segun sea el caso, para optimizar el logro de compromisos
y objetivos del Programa.

Por otra parte, los indicadores propuestos en el PNsp desempenan dos funciones basi-
cas para una accion de gobierno eficaz: una informativa y otra de evaluacion. En este
proceso deben participar todas las instituciones y érdenes de gobierno involucrados en
el desarrollo de las acciones del Programa. Los reportes de avance se realizaran en los
tiempos, formas y mecanismos que se determinen para la oportunidad y utilidad de la
informacion pertinente. Factor esencial de los informes de avance en la ejecucién de
acciones y compromisos sera la identificacién, por parte de las dependencias partici-
pantes, de los elementos internos o externos que contribuyan o impidan el logro de los
objetivos y metas asi establecidos.

Finalmente, por lo que corresponde a la medicién y evaluacion de los resultados, los logros
obtenidos seran la base para corroborar si se van alcanzando las metas especificadas con
respecto a la seguridad publica y nacional, o bien para determinar si existen desviaciones.
La rendicién de cuentas es un elemento fundamental que considera el PNsp para informar
con objetividad y transparencia los resultados e impactos de las acciones instrumentadas.
Se informara oportunamente de los avances y demds aspectos asociados al cumplimiento
de compromisos y a la obtencion de los resultados establecidos. Todo lo anterior se fortale-
cerd con la participacion social a través de observatorios ciudadanos y otros mecanismos e
instancias de seguimiento, responsabilidad y evaluacién de los avances de este programa.
El compromiso nacional establecido en el Programa para la Seguridad Nacional (2009-
2012), en el cual se tom6 como punto de partida la Vision México 2030 y el Plan Nacional
de Desarrollo 2007-2012, constituye un instrumento formal institucional para orientar
los esfuerzos administrativos a fin de preservar la Seguridad Nacional en beneficio del
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Estado Mexicano. Este programa delinea una estrategia fundada en valores normativos
superiores y constituye el compromiso del gobierno Federal por asegurar a los mexica-
nos el entorno que les permite desarrollar a plenitud su vida diaria y sus aspiraciones.

Este andlisis se comenzé con la premisa de que lo que mas amenaza la seguridad na-
cional es la delincuencia organizada, en particular el narcotréafico y la violencia. Por
otra parte, para la coordinacién y el control efectivos de la estructura del Sistema de
Seguridad Nacional, se requiere organizar o estructurar diferentes componentes que
realicen las funciones sustantivas de decisién, asesoramiento, manejo de informacion e
inteligencia, planeacion y ejecucién de operaciones, asi como evaluacién de resultados.

La cuestion clave, segin se procede en el ano 2013 en la administracion del presidente
Pefia Nieto, es cdmo actualizar los fines articulados en todos los documentos constitu-
yentes, planes y programas aqui presentados. Han sobrado las declaraciones e iniciativas
formales sin que se traduzca por ende en impacto actual, aun cuando se han movilizado
de modo impresionante los recursos del Estado (como hizo el presidente Calderén con
las fuerzas armadas en la lucha contra los carteles).

Analisis y conclusiones. Lo real

De acuerdo a lo reportado por Socorro Garcia Gonzélez y Mendoza Chan (2008) en el
articulo Cronologia de América del Norte se hace referencia al informe de los avances en
la lucha contra la delincuencia organizada, que comprende las acciones realizadas por el
gobierno de México del 1° de diciembre de 2006 al 31 de julio de 2008, revelando que los
carteles de la droga pudieron surtir, durante esos 20 meses, casi dos mil dosis de cocaina
y marihuana cada minuto. Durante este mismo periodo se incautaron 1,673 millones de
dosis de narcéticos, 0 1,936 dosis cada minuto en promedio. De acuerdo con las estima-
ciones, ante las incautaciones de marihuana las organizaciones criminales dejaron de
percibir 238 millones de ddlares.
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Reuniendo datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia, el Sistema Nacional de
Seguridad Publica, la Procuraduria General de la Republica, la Direcciéon General de In-
formacion, Estadistica e Identificacién Criminal, y otras fuentes internacionales, como la
Encuesta Nacional de Crimen de las Naciones Unidas (UN Crime Survey) y Pan American
Health Organization (PAHO), Molzahn, Rios, y Shirk (2012), en su reporte titulado Drug
Violence in Mexico: Data and Analysis Through 2011 presentan el siguiente resumen:

La violencia ha crecido dramaticamente en México y, en general, en el hemisfe-
rio, en los Ultimos afios, impactando el comercio y en particular el turismo. La
tasa de homicidios en México es alta, 18 por 100,000 habitantes, pero menor
que la de Honduras (82), El Salvador (66), Venezuela (49), Belice (41), Guatema-
la (41), Colombia (33), Bahamas (28), Brasil (22), y el territorio estadounidense
de Puerto Rico (26).

En México se cometieron mds de 50,000 asesinatos atribuidos al crimen orga-
nizado de 2006 a principios del 2012, durante el sexenio del presidente Felipe
Calderdn, cifra documentada aunque sin duda subestima el nimero de homi-
cidios relacionados.

Esta violencia crecié menos agudamente en 2011, pero llegd a causar mas de la
mitad de todos los homicidios. El incremento de 11% en todo ese aio fue mu-
cho menor que el aumento en el 2008 (141.9%), 2009 (40.6%) y 2010 (58.8%),
pero siguié aumentando el nimero absoluto de homicidios atribuidos al cri-
men organizado.

La violencia sigue altamente concentrada en areas relacionadas al narcotréfico,
sin embargo, se ha generalizado por todo el pais, agudizando la falta de con-
fianza en el sistema de seguridad nacional y la percepcién de inseguridad por
parte de la ciudadania.

De acuerdo, una evaluacion final de esta problemadtica, es importante determinar si
realmente ha habido un avance o un retroceso en politica de seguridad nacional, sobre
todo en referencia al narcotrafico y la violencia por el crimen organizado. Se tienen
que considerar no solo los datos de criminalidad sino también las percepciones puibli-
cas al respecto.
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En cuanto a la presidencia de Felipe Calderén, numerosas encuestas revelan que la po-
blacién la asoci6é con enormes aumentos en la violencia y la inseguridad, aunque tam-
bién se manifesto cierto reconocimiento, tentativo y ambiguo, de la seriedad de su lucha
contra el narcotrafico y el crimen organizado. De igual manera se puede apreciar entre
las encuestas cierto movimiento positivo en la opinién publica hacia el poder ejecutivo,
encontrandose los mayores aumentos en actitudes positivas hacia la Policia Federal y las
Fuerzas Armadas mds que a la Presidencia per se.

Pertinente encuesta realizada en noviembre 2012 por el Centro de Estudios y de Opinién
Publica senala lo siguiente: “Hacia el final del gobierno de Felipe Calderén, la poblacion
manifesté que recordara este periodo por el aumento de la violencia y la inseguridad
(22%), asi como por el combate al narcotrafico y al crimen organizado (18%).” Esta en-
cuesta nacional también indica que, en cuanto al tema de seguridad, refiriéndose entre
otros a las detenciones de diversos narcotraficantes, aument6 en la opinién positiva
hacia el poder ejecutivo: “Mejord entre enero de 2011 y octubre de 2012, tal que esta
cifra pasé de 47% a 60%, la de la Policia Federal se incrementé a 49%, la Marina pasé de
68% a 73% y la percepcion favorable del Ejército se incrementd a 71%.” No obstante, la
ambigiiedad es obvia: a pesar de que el 67% de los que respondieron estin de acuerdo
con la manera en que el gobierno de Calderén estaba combatiendo al narcotrafico y al
crimen organizado, “poco mds de la mitad cree que tienen poco o nada de éxito (65%).”
Finalmente, “una mayoria considera que los operativos implementados por el presidente
solo tienen resultados temporales pero no resuelven el problema de fondo (72%).”

Es de relevancia apuntar que no solamente ha sido objeto de critica y desaprobacion el
sexenio de Felipe Calderén a nivel nacional, también organismos internacionales asi
como la Comisién Europea, han hecho patente su descontento. Segiin Marco Appel
(2012), un documento de la Comisién Europea, “estima que la guerra contra el narco-
trafico tuvo efectos nocivos en el combate a las desigualdades.” Afiade Appel “que sus
politicas sociales han resultado ineficaces a causa del desgarrador impacto que ha pro-
ducido en el tejido social mexicano la creciente violencia desatada por la guerra contra
el narcotrafico durante su sexenio.”
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Finalmente, una importante encuesta publicada por la Consulta Mitofsky (2012), titu-
lada Felipe Calderon: Evaluacion Final del Gobierno (2006-2012), concluye: “Se observa
como resultado principal la aprobacién final que logra es 53%” en términos generales.
“La inseguridad fue el tema dominante en el gobierno de Felipe Calderén y no el empleo
como lo planteaba en su campafa. De 2010 a 2012 la preocupacién por la inseguridad
crece pero no lo hacen ni la drogadiccién ni el narcotrafico, por lo que entendemos que
la queja ciudadana esta mas enfocada a la violencia y no a la presencia de drogas.”

Coinciden dos tipos de inseguridad en la percepcién publica: inseguridad con referencia
ala violencia e inseguridad respecto a las necesidades basicas de la ciudadania. Aunque el
pueblo mexicano indica cierta apreciacion por el afdan y el compromiso con que Calderén
ataco el narcotréafico en particular, duda de los resultados obtenidos; ambos indices de
inseguridad aumentaron significativamente durante su sexenio. La violencia combinada
con la incertidumbre hacia el futuro y hacia la posibilidad de proveer por las necesidades
bésicas, es lo que fundamenta la percepcidn y la actitud del piblico mexicano.

Donald Klingner (2012) concluye que “México no fracasara —si tiene la capacidad de
proporcionar las necesidades basicas a su poblacidn, celebrar elecciones libres y justas
y ejercer el control civil sobre las fuerzas armadas.” (p.6). Contintia que, en México,
“se requiere que se enfrente a la corrupcién como una tendencia nacional que impide
el desarrollo econémico y aumenta al cinismo y los riegos asociados con la necesidad
de escoger entre ‘plata o plomo.” Significa que enfrentan la tendencia hacia la centra-
lizacién y la actitud autoritaria del gobierno. Se requiere que los mexicanos piensen
en si mismos como dueiios de su sociedad y su gobierno en vez de sujetos del Estado.”
(p.7) Este andlisis por parte de Klingner retine varios temas tocados en el presente
estudio: lo primordial, que es responsabilidad del gobierno mexicano el bienestar de
la ciudadania; la intima relacion entre la seguridad nacional y el bienestar del pueblo;
la importancia de la recuperacion (dado el predominio del centralismo y la goberna-
bilidad autoritaria) de una agencia efectiva por la ciudadania y por todos los érdenes
gubernamentales, y por supuesto, la sociedad civil. Es decir, el desafio para México es
mucho mas complejo y mucho mas dimensional que lo que ha planteado un gobierno
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sobre-enfocado en el narcotrafico y en la concomitante violencia, en si mismos.

La distancia que se aprecia entre los marcos formales y la realidad en la lucha por la
seguridad nacional en México, es cuestion de exceso de capacidad formal y déficit de
capacidad efectiva. También se trata de falta de efectividad de las estrategias escogidas
y tacticas implementadas, problemas que estd atendiendo la nueva presidencia. La reali-
dad de un gobierno dividido en México (fendmeno bien conocido en los Estados Unidos)
puede que tenga el resultado indirecto de limitar la sobre—centralizacién y el autorita-
rismo en el sexenio actual.

El presidente Enrique Pefia Nieto insiste en que atacara la problematica de inseguridad,
violencia y narcotrafico con més inteligencia (literalmente, y con mucho mejor uso de
o6rganos de inteligencia del Estado). Lo har, dice, con mas destreza y mejor coordina-
cion con paises vecinos, especialmente los Estados Unidos. Si se obtiene, serd esencial
el desarrollo de mayor capacidad adaptiva y mayor iniciativa adecuadas a las realidades
emergentes del pais.

Tomando en cuenta todo lo planteado en este trabajo sobre la incapacidad institucio-
nal, puede que esta nueva y manifiesta disposicion del liderazgo nacional represente
lo que México necesita.
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Tasa de universitarios graduados y su relacion
9 con la ausencia de administradores hispanos

de alto nivel en los estados fronterizos

de Arizona, California y Texas

Ramona Ortega-Liston | RaJade Berry-James

Introduccion

LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS EN LOS EsTADOS UNIDOS Y EN MEXICO afecta a la
economia, las relaciones de importacidén/exportacion, el clima socio-politico, asi como
la seguridad y el bienestar de los estadounidenses y mexicanos (Bjelopera y Finklea de
2012, Duran—Martinez, Hazard, y Rios 2010; Finckenauer, Fuentes y Ward, 2007; Kling-
ner 2000 y 2002; Jeszeck, 2011; Ledwith, 2000; Molzahn, Rios y Shirk, 2012; Luce, 2012).
De igual manera puede afectar con rapidez las crecientes relaciones comerciales entre
los dos paises. Luce informé que “para la economia de EEUU, México se estd convirtien-
do en alguien tan importante como China (Financia Times). Diferentes perspectivas in-
dican que la delincuencia ha aumentado en los estados fronterizos (EEUU, GAO, 2011, Fox
News), pero puntos de vista contrastantes de algunos medios de comunicacién sugieren
que hay una caida en la tasa de cruces y muertes ilegales al intentar cruzar el terreno del
desierto implacable (Aséciate Prensa, Arizona Republica), sin embargo, nadie sugiere
que la guerra contra las drogas haya terminado o se deba suspender. Estas importantes
cuestiones se examinaran con cierto detalle.

En este capitulo se examina qué significa la guerra contra las drogas para los hispanos

que residen en los estados fronterizos. La informacién del censo de EEUU vy las estadis-
ticas demograficas indican que latinos/hispanos son el grupo étnico mas grande en los
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Estados Unidos, con un gran nimero de ellos que viven en los estados fronterizos. Datos
demograficos del censo muestran que en 2011 los hispanos ascendian a 52 millones, y
también han sido el grupo de mas rapido crecimiento, con un aumento de un 3.1% desde
2010, haciendo que la poblacién latina llegara a 16.7% en 2011, frente al 16.3% en 2010
(Oficina del Censo de Estados Unidos, 2012). En gran medida este aumento se debe a
la proximidad de México a la frontera sur de los Estados Unidos. Arizona, California y
Texas son los estados contiguos a México mas afectados por los problemas fronterizos,
incluida la inmigracion ilegal y el trdfico de drogas, entre muchos otros. Para combatir
estos problemas el presupuesto de la Patrulla Fronteriza de los EEUU ha aumentado de $
262,647 millones en 1990 a $ 3549,295 en 2011 (Us Border Patrol Estadistica). El aumento
significativo en el presupuesto pone de relieve la gravedad de los problemas que enfren-
tan los estados fronterizos.

Aclaracion de la terminologia
Los latinos y los hispanos son términos utilizados indistintamente para refe-
rirse a todos los individuos o personas que han sido identificados y categori-
zados como hispano en el censo de EEUU y los informes del gobierno (censo de
EEUU de 2012) con apellido espanol.

Funcionarios y Administradores (una sola categoria) y profesionales son los
dos tipos ocupacionales mas importantes (EEOC), son categorias de empleo
de la Igualdad de Oportunidades de la Comisiéon de Empleo. Ambas son de
gestidn, ejecutivos superiores - puestos de toma de decisiones.

Fundamentos tedricos

Los fundamentos tedricos de este capitulo son la burocracia representativa, la accién
afirmativa y la competencia cultural. La guerra contra las drogas sugiere la necesidad
de mayor burocracia representativa, accién afirmativa y competencia cultural en los
Estados—(los gobiernos a nivel estatal y local) fronterizos. El concepto y la préctica de
la burocracia representativa, introducido originalmente por Kingsley (1944), ganando la
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fama en los Estados Unidos con la publicacién de la burocracia Representante de Krislov
(1974), sugiere que tiene sentido comtn y es moralmente responsable; proporcional-
mente hay burocracias pablicas del personal con personas que residen en las comunida-
des y que se parecen a las personas a las que sirven.

Kingsley y Krislov sugirieron que, para ser mas representativos del pueblo, los organis-
mos del sector publico deben avanzar hacia una burocracia mds representativa a través
de cada organismo del sector publico. La funcién principal y el lugar de la burocracia
de representacién en cualquier sistema de servicio publico, de acuerdo con Kingsley, es
que “la burocracia para ser democrética debe ser representativa de los grupos a los que
sirve” (p. 305). Del mismo modo, Krislov concuerda con la idea de que los diversos gru-
pos sociales deben tener portavoces, titulares de oficina de administracion y posiciones
politicas. La mas articulada “Una de las principales tareas del gobierno es obtener apoyo
para las politicas. No importa qué tan brillantemente concebida, no importa cudn inge-
niosamente, la accion del gobierno por lo general también requiere apoyo de la sociedad,
y uno de los métodos mas antiguos para asegurar ese apoyo es delinear un amplio seg-
mento de la sociedad en el gobierno para transmitir y para promover una politica... “(p.
330). Si no se emplean los latinos en la toma de decisiones, la formulaciéon de politicas y
ejecucion de los programas, no pueden contribuir a la politica de comercializacion.

Sobre la base de los fundamentos establecidos por Kingsley, Krislov se centré princi-
palmente en los negros de la sociedad estadounidense. Sostuvo de manera convincente
cémo los estadounidenses al resolver el “problema de la participacion de los negros en
el poder..” (p. 331) afecta la imagen americana de si mismo, aqui y en el extranjero. La
misma consideracidon cuidadosa se debe dar a la identificacion e implementacion de me-
didas proactivas de contratacion de personal para incluir un mayor niimero de latinos /
hispanos en la toma de decisiones en las ciudades y estados fronterizos y ciudades. Estas
ideas también las ha propuesto Kaufman (1969, 2012), quien dijo: “Un tipo de propues-
ta de abrir los servicios administrativos mas representativos de cardcter tradicional es
situar a los portavoces de los intereses afectados en posiciones estratégicas dentro de
las organizaciones” (p.266). La preocupacién por una representacion mas amplia de los
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diversos grupos de personas dentro del Estado, las burocracias locales y federales ha
estado en la cima de la agenda nacional durante décadas y contintia en la actualidad. La
investigacion se centra especificamente en la escasa representacion de los mexicano-
americanos en el sector publico, se puede encontrar en la promocion profesional y la
literatura de accion afirmativa. En una encuesta distribuida entre los empleados de las
ciudades de Phoenix y Tucson, Arizona, Ortega (1999, 2001) se llegé a la conclusion de
que los mexicano-americanos estdn insuficientemente representados en los puestos de
gestién superior en dos estados fronterizos clave.

Mosher (1968) también sugirié que las nuevas ideas deben emanar de los empleados que
vienen de diferentes niveles de estratos sociales, incluidos los grupos étnicos especificos
afectados y atendidos por los organismos de servicios publicos. Las ideas frescas, pro-
venientes de los funcionarios recién entrenados y burdcratas locales, también han sido
sugeridas por Serrano (2012), quien considera que la formacion y la contrataciéon de nue-
vas personas con nuevas ideas, puede ayudar a erradicar la corrupcién policial y judicial.
Respecto a la burocracia representativa, Rhys, Boyne, Meier, O Toole y Walker (2005)
opinan que las organizaciones obtienen mejores resultados cuando las respectivas fuer-
zas de trabajo reflejan las caracteristicas de las poblaciones constituyentes. En nuestra
opinidn, las burocracias que tienen responsabilidades primarias para la busqueda de so-
luciones a los problemas fronterizos requieren que estas mismas burocracias contraten
personas dispuestas a ofrecer nuevas ideas y nuevas soluciones a problemas insolubles.

Otra aproximacion a la burocracia representativa implica la competencia cultural. Para
que puedan hacer frente a los problemas constitutivos, los servidores ptblicos deben ser
culturalmente competentes. En opinién de Ospina (1996), contar con una diversidad de
servicios étnica y culturalmente publicos, trae muchos beneficios, entre los cuales estan:
los éticos, los legales y de politica publica, recursos humanos (RH) beneficios de la ges-
tién y los de organizacién, soportando la afirmacién que la diversificada fuerza de traba-
jo, beneficia al conjunto del entorno de la gestion (p. 444). El punto de vista de Ospina es
compartido por Berry-James (2010), quien sugiere que “la gestion de la diversidad, como
la adquisicion de la diversidad, se convierte en una prioridad sélo cuando las presiones
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internas y externas para el cambio organizacional son evidentes. Uno de los supuestos
de la teoria del racismo ha sido que... las organizaciones buscan contratar a las minorias
y las mujeres sélo cuando se ha producido una amenaza de una accion legal “ (p. 73).
Los gobiernos estatales fronterizos no deben esperar hasta que haya un desafio legal a la
escasa representacion de los latinos en los servicios del sector ptblico.

La tesis de este capitulo es que con el fin de cumplir con las obligaciones impuestas
por las teorias de la burocracia representativa, la accién afirmativa y la competencia
cultural tenemos que educar y formar a un mayor ntimero de latinos/hispanos como
profesionales administrativos. No hacerlo significa que los Estados Unidos no tienen la
capacidad administrativa eficaz y representativa para llenar importantes posiciones de
liderazgo y toma de decisiones. Cada vez es mds importante llevar a cabo una contrata-
cion representativa de nuevos empleados en las posiciones abiertas en los Servicios de
Naturalizacion (1ns), la Patrulla Fronteriza (8Pp), la policia local y los departamentos del
sheriff y cualquiera de los muchos organismos publicos que actualmente luchan contra
la inmigracién ilegal y el trafico de drogas en estados fronterizos.

Si los latinos/hispanos no estan capacitados para la ejecucion eficiente, eficaz, sensible
y responsable de bienes y servicios publicos de importancia critica ;cémo podemos
esperar aprovechar sus puntos de vista y conocimientos especiales acerca de los de-
safios sociales y politicos que enfrentan los gobiernos estatales y locales, en especial
los que enfrentan los estados fronterizos? Como educadores, debemos ensenarles los
métodos de recopilacion de datos profesionales, los enfoques eficaces para entablar
negociaciones mutuamente beneficiosas, tales como los que se requieren para afectar
cuestiones de estados fronterizos, incluidas las relaciones comerciales, la inmigracion
ilegal y el trafico de drogas, asi como la prestacion ética de bienes y servicios pabli-
cos. Con este fin, Berry—James (2010) sostiene que, “Desde hace varios afos, algunos
grupos raciales/étnicos y de género con oportunidades limitadas de movilidad edu-
cativa y ocupacional se han beneficiado significativamente de las politicas de acciéon
afirmativa, programas y practicas de igualdad en el empleo, y uno de los beneficios
mas profundos de la accién afirmativa es que muchas instituciones y organizaciones
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educativas, mientras actiian “de manera afirmativa” han creado aparentemente di-
versos entornos que proporcionan canales que amplian las oportunidades educativas
y profesionales para las minorias y las mujeres raciales/étnicos, y en el largo plazo,
mejoraran la movilidad social de estos grupos” (p. 61), asi, si no se reclutan y retienen
latinos/hispanos en nuestros colegios y universidades, el pais pierde la oportunidad de
contar con administradores calificados y con una formacién adecuada para satisfacer
las necesidades de los organismos de servicios publicos, y los estados fronterizos care-
ceran de la capacidad administrativa para resolver problemas.

Un enfoque para la solucién de la capacidad administrativa disminuida dentro del go-
bierno estatal y federal, es invertir en capital humano y medir la tasa de retorno de la
inversidon. Durante las Gltimas décadas ha habido una importante inversion en la educa-
cién y capacitacion de la fuerza laboral del sector publico. Del mismo modo, las agencias
de servicios publicos han implementado estrategias para hacer frente a las consecuen-
cias practicas y sociales de la formacién de una fuerza laboral diversa. Si bien puede ser
dificil de medir el retorno de la inversion exacta de la diversidad en el sector ptblico, las
prestaciones sociales deben correlacionar positivamente con los cambios de rendimien-
to y de comportamiento entre los grupos de afinidad en la fuerza laboral. Sin embargo,
al examinar las agencias de recursos humanos, Hyde y Hopkins (2004) encontraron
que la administracion y el personal eran en su mayoria blancos y mujeres y, a menudo
carecen de un plan de gestién de la diversidad sostenible. Smith y Joseph (2010) senalan
que “se espera que la inversion en capital humano dé lugar a una mayor rentabilidad en
términos de acceso a la organizacién, promocion, remuneracion y trato equitativo” (p.
749). Sin embargo, Smith y Johnson (2010) también senalan que “investigaciones ante-
riores han demostrado que las mujeres y las minorias no obtienen el mismo rendimiento
de carrera en sus inversiones en capital humano al compararlas con los miembros del
grupo mayoritario, con el mismo nivel de inversién en capital humano” (p. 749).

Otras areas de accion afirmativa y el mal administrativo— se deben incluir en la discu-

sion. Ambos se relacionan con las teorias de la burocracia representativa y retorno de la
inversion. La accion afirmativa, segiin Klingner y Campos (2002) “..surgié para repre-
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sentar a la equidad social a través de practicas de reclutamiento y selecciéon voluntaria
o impuesta judicialmente. Recibi6 el apoyo de las creencias fundamentales que una bu-
rocracia proporcionalmente representativa es esencial para nuestro gobierno para fun-
cionar como una democracia...” (p. 351). En pocas palabras, la democracia y el Estado
de derecho exigen que los organismos de servicios publicos se compongan de un grupo
diverso de empleados en todos los niveles de la burocracia.

Los grupos minoritarios no deben estar sélo en la parte inferior de la jerarquia de em-
pleo. Deben encontrarse en los niveles superiores, en donde se toman las decisiones
importantes. Berry, James (2010) sugiere que “Cuando una organizaciéon depende de su
capacidad para atraer y retener a empleados diversos para seguir siendo competitivos y
eficaces, se tienen dificultades para atraer a las minorias y las mujeres a través de anun-
cios de empleo, ferias de empleo, y también el boca a boca, por lo que experimentan un
éxito limitado en el reclutamiento de este tipo de personal en la organizacién. Dicho
esto, las organizaciones que tienen problemas para atraer y mantener la diversidad pro-
bablemente serdn incapaces de gestionar la diversidad” (p. 70). Reclutamiento, retenciéon
y promocion de empleados que pertenecen a la diversidad, deben ser representados en
las politicas y programas de accion afirmativa.

La segunda drea que necesita ser incluida en esta discusion se refiere al mal administra-
tivo, un término acunado por Adams y Balfour (2009), pertinente a las deliberaciones
de la burocracia representativa. Estos autores sostienen “Cuando el mal administrativo
pueden ser desenmascarado, ningin servidor publico puede estar tranquilo con la idea
de que el comportamiento ético se define por hacer las cosas de la manera correcta. Las
normas de legalidad, eficiencia y eficacia “profesional”, no necesariamente promueven o
protegen el bienestar de los individuos, especialmente de los miembros mas vulnerables
de la sociedad, cuyos nimeros estan creciendo en los turbulentos afios de comienzos
del siglo xx1” (p. 601). Esto significa que los conceptos de eficiencia y eficacia, aunque
fundamentales para el servicio publico, no deben ser la iinica medida de preocupacién
por las poblaciones vulnerables, especialmente cuando se trabaja con inmigrantes de
habla espafola que puedan estar atrapados en el trafico de drogas —inocentes o no—.
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En otras palabras, se debe poner especial atencion a la prestacion de servicios nece-
sarios, y los servicios deben ser entregados con ética y responsabilidad. Una forma de
ayudar a frenar la tentacién de abusar de las poblaciones vulnerables es asegurarse de
que estan siendo atendidas por personas que tienen una visién e influencia en su grupo
de afinidad. La representacion de los grupos étnicos debe ser parte integrante de la con-
trataciéon de nuevos empleados para evitar la posibilidad del mal administrativo, a la vez
que aumentar y mejorar la burocracia representativa. Hace mucho tiempo, Rivlin (1971)
sugirio: “Como un primer paso necesario a los servicios més eficaces, todo tipo de per-
sonas deben ser animadas a probar nuevas formas de la prestacion de servicios” (p. 306).
En resumen, los latinos que residen en las comunidades fronterizas deben ser alentados
aaportar sus ideas para las politicas y programas que hacen frente con el narcotrafico en
los estados fronterizos comerciales importantes. En la seccion siguiente nos dirigimos a
una revision de la literatura sobre el narcotrafico.

Una revision de la literatura sobre el narcotrafico

La investigacion muestra que el crimen organizado se ha vuelto méas complejo y plan-
tea una mirfada de desafios para la ley federal de Estados Unidos. Traficantes mexi-
canos llevan a cabo sus negocios ilegales de manera profesional, eficaz, eficiente y con
capacidad demostrada para ampliar su posibilidad de operaciones continuas. Cérteles
organizados contratan abogados y contadores y utilizan alta tecnologia para ayudarse
en sus operaciones ilegales en México y los Estados Unidos: Los vecinos enfrentan el
narcotrafico, Finckenauer, Fuentes, y Ward (2007) afirman que los ingresos anuales
de las organizaciones del crimen asciende a decenas de miles de millones de ddlares.
A modo de comparacidn, se estima que el pais entero de México tenia un producto
interno bruto (p1B) nominal de $ 557,000 millones en los tltimos afios. En suma, los
incentivos financieros para continuar con las operaciones ilegales son enormes para
los carteles de la droga.

Debido a que el trafico de drogas se ha convertido en un negocio de miles de millones
de ddlares, el lavado de dinero se ha convertido en una necesidad. En su articulo Cri-



men Organizado: Un Desafio para la evolucion de EEuu. Aplicacion de la ley, Bjelopera
y Finklea (2012) informaron que “Hacer que el dinero mal habido aparezca legitimo es
fundamental para el éxito de los criminales organizados. Para muchos criminales, el
movimiento de dinero, ya sea en efectivo a granel o en transacciones digitales a través
de fronteras internacionales desempefia un papel integral en este proceso. Ellos usan
muchas técnicas para el blanqueo de dinero, a menudo explotando estructuras financie-
ras legitimas para ocultar el origen ilegal de sus beneficios”, (p. 9). También informaron
que los Estados Unidos padecen en dos direcciones: los que operan en el extranjero
explotando hébilmente las estructuras bancarias de ese pais para el blanqueo de dinero
o cuando las operaciones domésticas lavan ganancias ilegales en el extranjero, en un
esfuerzo para evitar ser procesados por la aplicaciéon de la ley estadounidense.

En su testimonio ante la CiAmara de Representantes de EEUU, en las audiencias ante el
Subcomité de Justicia Penal, Politica de Drogas y Recursos Humanos, Ledwith (2000)
declard que a pesar de que los narcotraficantes son bien conocidos por los principa-
les organismos encargados de hacer cumplir la ley tanto en México como en Estados
Unidos, habilmente evitan el arresto y la extradicion. Los andlisis de la violencia del
narcotrafico en México documentada por el Instituto Transfronterizo (TBI) llegaron
a la conclusion siguiente:
En Estados Unidos y México la colaboracion antidroga se mantiene fuerte, con
margen de mejora. EEUU destina cerca 2 mil millones de délares para ayudar a
financiar las iniciativas antinarcéticos de México y Centroamérica y para im-
pulsar la cooperacion regional. Sin embargo, numerosas violaciones de derechos
humanos han surgido en México; mientras que las investigaciones estadouni-
denses permitieron fluir armas y dinero en efectivo en manos de grupos del cri-
men organizado en México. Se necesita mayor supervision y coordinacion, asi
como un claro compromiso con la cooperacion bilateral transexenal, mds alld
de las elecciones presidenciales de 2012.

Meéxico necesita con urgencia poner en practica las reformas a las policias y del sector
judicial. En la medida en que el gobierno federal ha confiado en los grandes despliegues



de fuerza para restablecer el orden en las zonas donde la violencia estd muy concentrada,
hay tendencia a una gran dispersién; la violencia masiva plantea un reto significativo.
Los autores recomiendan una mayor concentracion de recursos y atencion a los desafios
de la reforma policial, reforma judicial a nivel estatal y la reforma penitenciaria en todos
los niveles, (Resumen Ejecutivo: Instituto Trans-Border, 2012).

Estamos de acuerdo con los autores de TBI, se necesitan reformas para que exista una
mayor colaboracion y una mayor atencion a la reforma de la policia (politicas y practi-
cas), las reformas judiciales a nivel estatal y local y de encarcelamiento. El informe de
TBI también sugiere que hay una necesidad de reevaluar las estrategias que priorizan
el éxito en los esfuerzos de lucha contra las drogas sobre la seguridad basica de los
ciudadanos comunes. Recomiendan ademds que en vista de la creciente “.. critica de
la guerra contra las drogas y al aumento del apoyo publico a la legalizaciéon de dro-
gas, ambos paises deben trabajar con otros socios de la comunidad internacional para
examinar los posibles costos, beneficios e implicaciones de salud ptblica del consumo
de drogas legales” (p. 29). Ha llegado el momento de reevaluar las estrategias que los
Estados Unidos llevan a cabo para combatir la guerra contra las drogas para deter-
minar si las practicas aceptadas, las politicas y los programas que estan en marcha
actualmente estan funcionando.

Nuevas preguntas pertinentes han surgido: ;De dénde van a venir las nuevas ideas y el
nuevo personal? ;Quién propondra nuevas perspectivas, nuevas politicas, nuevas re-
formas y nuevos procedimientos? ;Quién va a llevar a cabo las evaluaciones necesarias
de los programas, politicas y procedimientos? En los Estados Unidos, tal vez es hora de
revisar la necesidad de que el desarrollo profesional, la educacién y la formacion de la
préxima generacion de lideres latinos efectivamente puedan ayudar a combatir la guerra
contra las drogas, antes de que sea demasiado tarde. Estas preguntas nos llevan regreso
a las dos preguntas de investigacion que seran exploradas en este capitulo.

Reiterando preguntas de investigacion en el contexto del narcotrafico de EEUU/México
Esta investigacion plantea dos preguntas 1. ;Los hispanos se gradian de las universida-



des a precios comparables a los blancos y los negros?, y 2. ;Se emplea a hispanos en pues-
tos de gestion en los estados fronterizos? Para responder a estas preguntas, se examina-
ron las tasas de graduacion de la universidad y EEO demografia de empleo de los Estados
de Arizona, California y Texas, los cuales estan cercanos a la “zona cero” del trafico de
drogas y la inmigracion ilegal y facilitan datos que apoyan nuestra preocupacion de que
hay una crisis en las tasas de graduacién universitaria de los hispanos. Si no estamos
educando a los latinos para el servicio publico, entonces los Estados Unidos esta dejando
sin explotar un importante grupo de jovenes, y de gerentes de nivel medio, que puede
ofrecer asesoramiento profesional competente para ayudar a combatir la inmigraciéon
ilegal y los problemas de los carteles de la droga.

El nivel educativo de los hispanos

¢Se graduan los hispanos de las universidades en la misma proporcién que los blancos y los
negros? La Tabla 1 muestra las diferencias entre el nimero de titulos otorgados por raza/
etnia y género. A pesar de que ellos son la minoria étnica mas numerosa en los Estados
Unidos, las cifras muestran que los hispanos se quedan atras de los blancos y de los negros
en todos los niveles de grados universitarios: licenciatura, maestria y doctorado. Entre los
dos grupos étnicos, los negros y los hispanos-latino/hispanos también van a la zaga.

Tabla 1. Titulos Otorgados por Sexo y Raza / étnica
Logro Educativo

Licenciatura Master Doctorado
Hombres 573,079 211,381 (41%) 24,341 (53%)
Mujeres 775,424 301,264 (59%) 21,683 (47%)
Blancos, no Hispanos 943,745 (70%) 309,055 (60%) 25,863 (56%)
Hispanos 84,333 (6%) 22,560 (4%) 1,457 (3%)
Negros 117,774 (9%) 40,046 (8%) 2,362 (5%)

Fuente: Departamento de Educacién de eeuu, Centro Nacional para Estadisticas de la Educacion, 2007.

Estas cifras muestran que los blancos obtuvieron el 70% de todos los grados de licencia-
tura, mientras que latinos/hispanos y los negros tuvieron significativamente menos gra-
dos del mismo nivel con sélo el 6% y 9% respectivamente. La tabla también muestra con

_236_



respecto al género que, de todos los grados de maestria 41% eran obtenidos por hombres
y 59% por mujeres. En cuanto a titulos de maestria, el 60% fue asignado a los blancos
mientras que el 4% y el 8% fueron otorgados a hispanos y negros respectivamente. Los
hombres también superaron a las mujeres y las minorias étnicas mediante la obtencién
de 53% de todos los grados de doctorado, mientras que las mujeres ganaban un 47%.
Entre las personas con titulos de doctorado, los blancos ganaron el 56% de todos, los
hispanos y los negros han sido conferidos con un nimero significativamente en este
grado, ya que ganan sdlo el 3% y 5% respectivamente. El nimero de Latinos/hispanos
que obtienen doctorados es inferior al de negros.

Poblacion y demografia - Empleo para el estado de Arizona

Como se ilustra en la Tabla 2, en la informacién del censo para el estado de Arizona en-
contramos que los hispanos representan el 30% de la poblacién y los negros ascienden al
4%. En la ciudad de Phoenix, la ciudad mas grande de Arizona, la poblacién hispana es
del 41% y el 8% son negros. Latinos/hispanos son la minoria dominante en las ciudades
fronterizas de Arizona - en gran parte debido a la proximidad con México.

Tabla 2. ARIZONA
Estados, condados y la poblacion de las ciudades

Poblacion Total Total de Hispanos Total de Negros
Arizona 6,392,017 1,895,149 (30%) 259,008 (4%)
Phoenix 1,445,632 589,877 (41%) 109,544 (8%)
Tucson 520,116 216,308 (42%) 32,361 (6%)
Condado de Maricopa 3,817,117 1,128,714 (30%) 229,981 (6%)
Condado Pima 980,263 338,802 (35%) 44,332 (5%)

Fuente: Oficina del Censo de eeuu, 2010 Highlights demogréficos: Arizona.

En la ciudad de Tucson, la segunda ciudad mas grande de Arizona, la poblacién es 42%
hispana y 6% negra. En el condado de Maricopa, donde se encuentra Phoenix, la pobla-
cién es 30% hispana y 6% negra. En el Condado de Pima, donde se encuentra Tucson, la
poblacion es 35% hispana, 5% negra. De lo anterior se desprende que los hispanos son la
poblacién dominante en todo Arizona.



En la siguiente seccidén se comparan las tasas de graduacion de la universidad con el
empleo en el sector ptblico en los estados fronterizos, donde la poblacion latina/his-
pana es el grupo mas grande.

Al analizar las tablas anteriores, asi como las siguientes es evidente que en Arizona,
Texas y California, latinos/hispanos son la minoria dominante, sin embargo, a pesar
de ello, los datos muestran que tienen un menor nimero de puestos de trabajo en la
categoria de funcionarios y directivos, es decir, de alta direccién, a continuacién se
encuentran los blancos y los negros. Ellos también tienen el menor nimero de posi-
ciones en la segunda categoria mas alta Profesionales EEo. La Tabla 3 ilustra las dos
ocupaciones de mas alto nivel, funcionarios y directivos y profesionales en el estado de
Arizona segun las cifras de empleo de la Igualdad de Oportunidades de la Comisiéon
de Empleo (EEOC).

Tabla 3. AR1ZONA, Ocupacion

Empleo Total Funcionarios y administradores Profesionales

Hombres Blancos 274,576 42,753 (16%) 54,007 (20%)
Mujeres Blancas 250,881 25,240 (10%) 55,083 (22%)
Hombres Hispanos 115,450 6,055 (5%) 5,836 (5%)
|_Mujeres Hispanas 87,862 3,481 (4%) 6,567 (7%)
Hombres Negros 22,459 1,525 (7%) 2,255 (10%)
| Mujeres Negras 21,013 1,193 (6%) 2,856 (14%)

Fuentes: Estado Unidos, Comision de Igualdad de Oportunidades en el Empleo (2006).

De acuerdo con los datos de la Tabla 3, los hombres blancos en Arizona tienen 16% de
los puestos en la categoria de alta direcciéon —Funcionarios y directivos—, mientras que
otro 20% ocupa puestos en la segunda categoria mas alta —Profesionales—. Entre todos
los que trabajan en Arizona, el 10% de las mujeres blancas ocupan cargos como funcio-
narias y directivas, mientras que el 22% ocupan cargos como profesionales. Combinan-
do las cifras de hombres blancos y mujeres blancas, encontramos que el 68% tienen la
mayoria de los empleos de cuello blanco en el mas alto nivel de la EEOC esto es en las
categorias de funcionarios, directivos y profesionales.
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De todos los hombres hispanos que trabajan en Arizona, el 5% ocupa cargos como
funcionarios y directivos, mientras que otro 5% estan en cargos profesionales. De to-
das las mujeres hispanas que trabajan en Arizona, 4% ocupan puestos como funciona-
rias y directivas, y el 7% ocupan cargos como profesionales. Combinando hombres y
mujeres hispanos, la Tabla 3 muestra que sélo el 21% ocupan puestos en las categorias
de los funcionarios y directivos y profesionales. En el estado de Arizona, los hombres
negros tienen un 7% de los puestos de trabajo en la categoria de funcionarios y direc-
tivos, mientras que el 10% ocupan cargos como profesionales. De todas las mujeres
negras que trabajan en Arizona, el 6% ocupa cargos como funcionarias y directivas,
en tanto que el 14% ocupan cargos como profesionales. La combinacion de las cifras
correspondientes a los hombres negros y las mujeres negras, muestra que el 37% de los
negros ocupan puestos en las principales categorias combinadas de los funcionarios,
directivos y profesionales.

Estas cifras sugieren que existe una necesidad de educar, reclutar, retener y promover
latinos/hispanos para asumir posiciones en las categorias de mas alto nivel de los fun-
cionarios, directivos y profesionales. Es muy claro que actualmente no estan obteniendo
una participacion justa en las posiciones de liderazgo profesional en el estado de Arizo-
na. La Tabla 4 presenta la demografia de la poblaciéon del Estado de Texas.

Tabla 4. TEXAS
Estados y cifras de la poblacion de las ciudades

Poblacion Total Total de Hispanos Total de Negros
Texas 24,311,891 8,917,477 (37%) 2,864,666 (12%)
San Antonio 1,359,758 805,870 (59%) 87,301 (6%)

Fuente: Oficina del Censo de eeuu, Censo 2010 Highlights demogréficos: Texas.

La Tabla 4 muestra que en el estado de Texas la poblacién esta compuesta por 37% de
hispanos, 12% de negros y el resto son blancos, asidticos y de otros grupos. Esto es, los
latinos/hispanos son la poblacién étnica mas grande en ese estado. En ciudades como
San Antonio, cerca de la frontera con México, la poblacién es 50% hispana y 6% negra.
La Tabla 5 muestra las distribuciones étnicas de blancos, negros e hispanos en el em-



pleo de Texas en las dos primeras categorias de la EEOC: funcionarios/Gerentes y Pro-
fesionales. Muestra también que el mismo patrén de subempleo en puestos de trabajo
de alto nivel se mantiene constante en Texas para latinos/hispanos en las categorias de
funcionarios / Gerentes y Profesionales. Estas cifras son similares a las que se encuen-
tran en el estado de Arizona, en donde es claro que latinos/hispanos se quedan por
detrés de todos los demds grupos en las principales categorias de empleo EEOC a pesar
de que son el grupo étnico mds grande. Esta falta de representacién de los latinos/
hispanos demuestra que hay una falta concomitante de ellos en la burocracia de los
estados de Arizona y Texas.

Tabla 5. TEXAS, Ocupacion

Empleo Total Funcionarios y administradores Profesionales
Hombres Blancos 1,004,058 195,289 (19%) 218,003 (22%)
Mujeres Blancas 748,096 87,109 (12%) 175,408 (22%)
Hombres Hispanos 524,384 32,272 (6%) 28,273 (5%)
Mujeres Hispanas 397,430 17,332 (4%) 30,853 (8%)
Hombres Negros 22,459 1,525 (7%) 16,967 (8%)
Mujeres Negras 272,715 12,396 (5%) 31,706 (12%)

Fuentes: Estado Unidos, Comision de Igualdad de Oportunidades en el Empleo (2006).

Al analizar la Tabla 5 encontramos que, en Texas, los hombres blancos llenan el 19% de
todos los puestos dentro de los funcionarios y directivos de categoria y otro 22% ocupa
puestos profesionales, mientras que el 12% de las mujeres blancas ocupan puestos de
alta direccién como Funcionarias y Directoras y otro 23% de ellas son categorizadas
como profesionales. Combinando las cifras de hombres blancos y mujeres blancas, te-
nemos que el 76% de los hombres blancos y mujeres blancas tienen la mayoria de los
cargos de Funcionarios / Gerentes y posiciones profesionales. E1 6% de los hombres
negros en Texas, ocupan cargos como funcionarios y directivos, mientras que el 8%
ocupan puestos en la categoria profesional. Las mismas cifras muestran que de todas
las mujeres negras que trabajan en Texas, el 5% ocupan cargos como funcionarios y
directivos, mientras que otro 12% ocupan cargos como profesionales. Combinando los
hombres y las mujeres negros, se muestra que el 31% de ellos ocupan puestos como
funcionarios, directivos y profesionales.
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E1 6% de los hombres hispanos estan en posiciones de funcionarios y directivos, y otro
5% se encuentran en la categoria profesional. Respecto a todas las mujeres hispanas
que trabajan en Texas, el 4% ocupa puestos como funcionarias y directivas, mientras
que el 8% ocupan puestos en la categoria profesional. Combinando las cifras de la Ta-
bla 5 para hombres y mujeres hispanos, muestran que sélo el 23% de todos los hispa-
nos en el estado de Texas ocupan puestos en las categorias de Funcionarios / Gerentes
y Profesionales. Estas cifras muestran que el mismo patrén que se encontré en Ari-
zona también es cierto para Texas, es decir, los latino/hispanos caen dramaticamente
por detras en todas las posiciones de gestién a pesar de que son la minoria étnica mas
numerosa en cada estado.

Ahora, vamos a examinar la demografia de la poblacién y el empleo en el Estado de Ca-
lifornia que se ilustra en la Tabla 6.

Poblaciéon y Demografia Empleo para el Estado de California

Al igual que en Arizona y Texas la poblacion de latinos/hispanos son el grupo étnico
dominante en California.

Tabla 6. cALIFORNIA. Estados y Cifras de la poblacion de las Ciudades

Poblacion Total Total de Hispanos Total De Negros
California 36,637,290 13,456,157 (37%) 2,580,672 (7%)
San Diego 1,307,402 376,020 (29%) 87,949 (7%)
National City 58,582 36,911 (63%) 3,024 (5%)

Fuente: Oficina del Censo de eeuu, Censo 2010 Highlights demograficos: California.

Debido a que el estado de California limita con México, no es de extranar que los latinos
sean el grupo minoritario mas grande en el mismo. La Tabla 6 muestra que los hispa-
nos comprenden el 37% de la poblacién del estado, y los negros constituyen el 7% de la
poblacion. El resto de la poblacion esta formada por blancos, asidticos y otros grupos.
En la ciudad de San Diego, una ciudad metropolitana cerca de la frontera con México,
la poblacién es 29% hispana, 7% negra, y el resto, blancos, asiaticos y otros grupos. Una
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ciudad atin mads cerca de la frontera con México a San Diego es la ciudad de Nacional
City, California. Se encuentra a s6lo 5 millas al sur del centro de San Diego y 10 kiléme-
tros al norte de Baja California, México. Su poblacién es de 58,582 habitantes y se com-
pone de 63% hispanos - México-americanos, siendo los mexicanos el grupo dominante
(SANDAG, 2010). Cuanto mas cerca de frontera con México estd la ciudad, mas grande
es la poblacién de latinos/hispanos, y es mdas probable que los problemas de trafico de
drogas lleguen a la parte superior de las agendas locales.

La Tabla 7 presenta un cuadro de los hispanos que residen en California es probable
que se encuentran en la EEOC categorias oficiales profesionales: Funcionarios / Geren-

tes y Profesionales.

Tabla 7. CALIFORNIA, Ocupacion

Empleo Total

Funcionarios y administradores

Profesionales

Hombres Blancos

1,164,171

236,435 (20%)

274,995 (24%

Mujeres Blancas

958,031

129,278 (13%

Hombres Hispanos

800,679

45,153 (4%)

)
240,875 (25%)
36,622 (5%)

Mujeres Hispanas

577,205

24,411 (4%)

42,563 (7%)

Hombres Negros

169,491

13,255 (8%)

16,310 (9%)

Mujeres Negras

176,464

11,652 (7%)

25,259 (14%)

Fuentes: Estado Unidos, Comision de Igualdad de Oportunidades en el Empleo (2006).

De acuerdo con la EEOC, las cifras de empleo para el Estado de California muestran
que el 20% de los hombres blancos que trabajan en California asumen cargos de fun-
cionarios y directores, y otro 24% ocupan posiciones de la categoria profesional. El 13%
de las mujeres blancas en California ocupan cargos como funcionarias y directivas, y
el 25% ocupan cargos como profesionales. De todos los hombres hispanos que trabajan
en California, el 6% ocupan cargos como funcionarios y directivos, mientras que el 5%
ocupan cargos como profesionales, mientras que de las mujeres hispanas que trabajan
en California, el 4% ocupa puestos como funcionarios y directivos, y el 7% posiciones
profesionales. De los hombres negros que trabajan en California, el 8% ocupan cargos
como funcionarios y directivos, y el 9% posiciones profesionales. En cuanto a las mu-
jeres negras trabajan en California, el 7% ocupa cargos como funcionarias y directivas,
mientras que el 14% ocupan cargos como profesionales. Combinando ambas categorias
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de funcionarios / Gerentes y Profesionales, resulta que los hombres y mujeres blancos
dominan la fuerza de trabajo de California (82%), y los negros tienen mds posiciones en
ambas categorias (38%) que los hispanos de la minoria étnica dominante. Sumando los
hombres y mujeres hispanos en ambas categorias, los hispanos tienen sélo el 22% de
los puestos de trabajo dentro de las categorias laborales de nivel superior de EEO de los
funcionarios y directivos y profesionales.

En cuanto a poblacién y empleo, las cifras del estado de California revelan que a pesar de
que los hispanos son la poblacion étnica dominante (37%), no estan proporcionalmente
representadas en las burocracias estatales. S6lo el 22% de todas las mujeres y los hom-
bres hispanos estan empleados en las principales categorias de EEO de los funcionarios
y directivos y profesionales. Al examinar las cifras de negros en el estado de California
indica que s6lo el 7% de la poblacién, ha ganado el 38% de todos los puestos de trabajo
en las dos primeras categorias de EEO.

Retorno de la Inversion (rROI)

Hay un fuerte vinculo entre las inversiones en capital humano y el crecimiento econé-
mico. La tasa de retorno de la inversiéon en educacién puede ser costosa, pero valdra la
pena ya que los empleados seran maés eficientes, mas eficaces y mas productivos. Are-
llano y Fullerton (2005) sefialan que “existe un amplio reconocimiento internacional
por la correlacién positiva entre la educacion y los ingresos, el reconocimiento de que la
educacion conduce a la mejora del capital humano” (p. 242).

En la Tabla 8, las medidas comparativas muestran los indicadores educativos y econé-
micos para México y Estados Unidos, los dos paises afectados de manera significativa
por el trafico ilicito de drogas. La tabla muestra que el producto interno bruto (p1B)
en los Estados Unidos es mas de diez veces superior al de México. A primera vista, los
gastos de educacion entre los dos paises parecen comparables. Sin embargo, si tenemos
en cuenta las diferencias de miles de millones en el PiB y la desigualdad en el ingreso
familiar, comenzamos a comprender las condiciones de pobreza de México. El porcen-



taje de poblacién que vive en México bajo el nivel de pobreza es mas de tres veces mayor
que aquella poblacién con caracteristicas similares en los Estados Unidos. No obstante,
ambos paises luchan por igual ante la persistencia de la oferta y la demanda de drogas

ilicitas fabricadas en México introducidas de contrabando en los Estados Unidos.

Tabla 8. Estadisticas econdmicas comparativas de México y Estados Unidos

(Indice de Gini)

Aiio México Estados Unidos
Producto Interno Bruto (pis) 2011 $1,667 billones $ 15,080 billones
Gasto en educacion (porcentaje del pig) 2007 4.80% 5.50%
Desempleo (15 - 24 afios de trabajo) 2009 10% 17.6%
Crecimiento de Poblacién (estimado/1000) 2012 1.86% 0.90%
Distribucién del ingreso familiar 2008/2007 517 45.0

51.3%

15.1%

Poblacién por debajo de la Pobreza 2010
Nota: Paridad de Poder de Compra

Fuente: ca Libro de datos Mundial: México y Estados Unidos (2012).

Pensando en cémo invertimos en capital humano, tiene sentido econémico para los dos
paises. La formacion y el desarrollo de los futuros empleados que tienen los conocimien-
tos, habilidades, destrezas, actitudes y conocimiento para abordar competentemente
retos sociales complejos producen beneficios econémicos a largo plazo para cada pais.

Conclusiones

Los hispanos son el grupo étnico mdas grande en los Estados Unidos y debe convertirse
en una prioridad nacional que se gradien en colegios y universidades. Una fuerza de tra-
bajo con buenos antecedentes educativos es una manera eficiente y eficaz de enfrentar
los desafios del narcotréfico que actualmente sufren los estados fronterizos. También es
una manera de anadir las voces latinas a debates importantes sobre el comercio entre
Estados Unidos y México. Esta investigacién plantea dos preguntas: 1. ;Los hispanos se
graddan de las universidades a precios comparables a los blancos y los negros? y 2. ;Los
latinos/hispanos son empleados en puestos de direccién dentro de los gobiernos estata-
les fronterizos, donde pueden hacer una diferencia en las politicas y programas?



A lo largo de este capitulo, la tesis ha sido que Estados Unidos debe dar una alta prio-
ridad a la educacién de los latinos, desde su formacién hasta que lleguen a obtener un
grado en colegios y universidades para que puedan tomar sus lugares legitimos en los
organismos publicos responsables de la seguridad de las fronteras del pais. Este estudio
examino las tasas de graduacion de la universidad de blancos, negros y latinos. También
se examinaron las cifras de empleo en Arizona, Texas y California para los dos mayores
categorias EEOC: 1. Los funcionarios y gerentes y 2. Profesionales para determinar dénde
se emplean los blancos, los negros y los latinos dentro de los gobiernos estatales fronte-
rizos. Se hicieron comparaciones para determinar si los hispanos estan obteniendo una
parte proporcional de los puestos de alto nivel dentro de las burocracias estatales.

De acuerdo con el censo de Estados Unidos, la educacidn y las cifras de empleo ofre-
cen una amplia documentaciéon que muestra que los hispanos no se graduan de las
universidades en la misma proporciéon que los dos grupos comparativos y no estan
proporcionalmente representadas en puestos administrativos de alto nivel en cual-
quiera de los tres estados. Los latinos, por lo tanto, no estdn llenando en forma repre-
sentativa puestos de toma de decisiones importantes para la seguridad social, politica
y econoémica. Esto también significa que los gobiernos de los estados fronterizos estan
perdiendo la oportunidad de aprovechar las perspectivas latinas en aspectos de im-
portancia critica, como el tréfico de drogas, la inmigracién ilegal y temas emergentes
de comercio México-Estados Unidos.

Los datos muestran que las teorias de la burocracia representativa no estan consideran-
do a los latinos en Arizona, Texas y California. Esto puede atribuirse, en parte, a que
falta educar y formar a estudiantes latinos/hispanos para que puedan estar preparados
para puestos administrativos. Lo cual a la vez, significa que Estados Unidos carece de la
capacidad administrativa para propiciar que los latinos ocupen posiciones de liderazgo
y toma de decisiones. Si los latinos/hispanos no estian capacitados en la ejecucion efi-
ciente, eficaz, sensible y responsable de bienes y servicios ptblicos de importancia criti-
ca jcémo podemos esperar aprovechar sus puntos de vista y conocimientos especiales
acerca de los temas sociales y politicos. Los datos muestran que los estados de Arizona,



Texas y California no han contratado a un nimero proporcionalmente representativo
de los latinos en puestos ejecutivos de alto nivel. Si las obligaciones exigidas por las
teorias de la burocracia representativa se ejercen, en adelante los Estados Unidos deben
aceptar la responsabilidad de educar y formar a un mayor nimero de latinos/hispanos
para el servicio publico. La investigacion sobre el retorno de la inversién en el servicio
publico es esencial si hemos de dar cuenta de la estrecha relacién entre la educacion, el
empleo y la mejora del capital humano. La posibilidad del sector ptblico para capacitar,
contratar y mantener una fuerza de trabajo del sector publico cultural y experiencial
produce beneficios positivos para el bien publico.

Estudios del futuro

Hechos y cifras del Censo de Estados Unidos muestran que los latinos/hispanos son la
nueva minoria mayoritaria en los Estados Unidos. Los estudios futuros pueden tratar de
examinar los datos demograficos de la poblacién y las estadisticas de empleo EEO para
otros estados americanos que tienen un alto niimero de latinos/hispanos en la pobla-
cién, como Florida, Nueva York, Nuevo México, Colorado y Nevada, para determinar si
hay una tendencia nacional hacia bajo en cuanto a la educacién y el concomitante su-
bempleo de latinos/hispanos en el ejecutivo, es decir, en las posiciones de toma de deci-
siones de los Estados Unidos. Es importante que aprendamos mads acerca de la creciente
poblacién latina, en especial cuando se toman decisiones importantes que afectan el
futuro econémico, el bienestar y la seguridad de la minoria més grande de la poblacién
del pais, que sigue creciendo.

Otra drea de investigacion futura puede estar en el reino de los progresos, comparando
los éxitos y las diferencias de EEO realizadas por grupos como la Asociacién Nacional
para el Avance de la Gente de Color (NAACP). Los latinos pueden ser capaces de utilizar
las mejores practicas de la NAACP como modelos para obtener avances necesarios en la
administracion publica, especialmente en la frontera del empleo en el gobierno, donde
se encuentran la mayor poblacién minoritaria. Los latinos tienen lugar en las organiza-
ciones culturales, tales como la Liga de Ciudadanos Latinoamericanos Unidos (LULAC) y
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el Consejo Nacional de La Raza. Los investigadores pueden identificar las formas en que
estas organizaciones pueden beneficiarse de examinar las practicas NAACP exitosas para
ayudar a las politicas y programas futuros de forma importante a la poblacién latina.

A través de los estudios futuros que hemos propuesto puede resultar un mayor niimero
de hispanos que tomen su legitimo lugar representativo en las burocracias estadouni-
denses. So6lo entonces podremos decir que los latinos se han beneficiado de las ideas
defendidas por los principales defensores de la burocracia representativa.
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10 La frontera del conocimiento:
entre la vida y la muerte

Adriana Plasencia Diaz

PENSAR EN LA FRONTERA DESDE EL CENTRO ES UN EJERCICIO LIMITADO que impide
reconocer las potencialidades de estas regiones ante el contexto global en el que para-
ddjicamente se convierten en dreas con grandes oportunidades para hacer realidad el
federalismo mexicano e impulsar el desarrollo regional desde cada una de las regio-
nes. Se pierde, lo que denominaremos los binomios unidad-diversidad y autonomia-
soberania (Plasencia, 2010).

El propésito de este articulo La frontera del conocimiento. Entre la vida y la muerte
es conocer algunos de los indicadores educativos, tanto de educacién bésica como de
otros niveles escolares para identificar la situacion de los estados que integran la zona
fronteriza norte del pais, lo que permitird ubicar el nivel educativo de la regién para
comprobar la necesidad de crear la tormenta perfecta para promover el desarrollo cien-
tifico, tecnoldgico y cultural de la zona a partir del mejoramiento, particularmente, de
la educacién béasica. Ademads se revisara la estrategia de Todos Somos Judrez (TS]) —en el
ambito educativo— disefiada en la administracion del presidente Calderén para atender
uno de los municipios mas vivos y dinamicos de la frontera norte en el marco del siste-
ma federal que prevalece en nuestro pais.

Tomaremos en cuenta dos categorias conceptuales: la unidad-diversidad y la autonomia-
soberania, ambas en el marco del federalismo administrativo para analizar la estrategia
TSJ con respecto a las acciones de educacion, cultura y deporte para mitigar las condi-
ciones de subdesarrollo e inseguridad que prevalecen en ese punto de la frontera.
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iVamonos pa’l Norti!

Durante el siglo x1x la frontera Norte era vista como un lugar inhéspito, lejano, aislado
del crecimiento que vivia aceleradamente Estados Unidos, mientras en México inicia-
bamos una guerra contra el gran pais en 1847 que produjo la construccién de un ima-
ginario colectivo en el que lo gringo era despreciado y despreciable y el camino hacia
el norte, aunque cargado de fascinacion para algunos, desde la vision centralista era la
antesala de la barbarie.

Las fronteras en el mundo han sido consideradas histéricamente como puntos de en-
frentamiento entre dos culturas, entre dos costumbres, entres dos creencias, entre dos
paises. Para el caso mexicano, muchas ciudades fronterizas surgen a partir del esta-
blecimiento de la linea fronteriza, la famosa linea que divide, en el norte del pafs, el
desarrollo del subdesarrollo, el orden del desorden, lo legal de lo ilegal, lo funcional de
lo disfuncional. Pero ademas, esa poblacion asentada a lo largo de la linea del lado mexi-
cano, no solamente es amenazada por el vecino gigante, sino que, el centro los menos-
precia y devalda, categorizandolos como chicanos, ayankados, pochos, cholos o chundos.
Los habitantes de Baja California, particularmente de la parte norte, ;pueden tener el
mismo concepto patriético que los que vivimos en el resto del pais? ;No es desolador
el aislamiento en que vegetan? ;No se ven obligados a cruzar tierra extranjera antes de
pisar la regién continental de su propia patria? ;Qué sello presentan alli el comercio, la
intelectualidad, la indumentaria, las actividades todas de vivir? Absolutamente exético,
ayankado, hay que confesarlo (Gamio, 1992: 11).

Para 1910 la poblacién extranjera rebasaba un poco los 100,000 habitantes en todo el
pais; paraddjicamente, en ese mismo afo, el censo de poblacién de Estados Unidos ma-
nifestaba que el nimero de mexicanos alld ascendia a 250,000 (McCaan, 1993: 99). Para
1920, la cifra se habia duplicado al llegar a poco mdas de 486,000 mexicanos y para 1930,
por cada 10 extranjeros radicados en el pais del norte, uno era mexicano (De la Pena,
1950: 320) y nuestra migraciéon hacia Norteamérica sélo ha sido limitada por las condi-
ciones econdmicas criticas en esa nacidn.



Tabla 1.Distribucion Poblacional por Regiones, 1870-1930

Aio Norte Sur Norte-Centro Centro
1870 12.2 14.7 31.5 41.5
1890 13.7 13.9 30.0 424
1910 16.5 13.9 26.4 43.1
1930 17.5 14.0 234 45

Fuentes: McCaa, 1993: cuadro 1; INEGI-INAH, 1990: 1, cuadro 1.2.

En contra parte, a partir de 1930, la crisis econémica estadounidense re-direccioné el
flujo migratorio hacia nuestro pais, primero repatriando a 300,000 personas (Carreras
Velasco, 1974: 174). La Ley Seca estadounidense provocé un desplazamiento de los cen-
tros de produccién y distribucion de licor hacia el sur, con la consecuente llegada de un
sin nimero de negocios como burdeles, casas de juego y apuestas, asi como empresarios
dedicados a actividades ilicitas. Pero también, el norte se transformé en un polo de de-
sarrollo industrial al vincularse con los mercados de capitales y mercancias de Estados
Unidos, desde los metales preciosos e industriales. Ademads, mientras aquél pais estaba
involucrado en las guerras mundiales, México, en particular la zona fronteriza, se con-
vertia en el centro de abasto de productos agricolas, ganaderos y maderables, asi como
de mano de obra tanto para explotar las zonas agricolas y ganaderas del sur de Estados
Unidos, como para construir las vias del ferrocarril que actualmente contintian movili-
zando bienes y personas por toda la region. (Aboites, 2011: 72)

La construccion del ferrocarril fue fundamental para ciudades como Monterrey, cu-
yos habitantes leyeron bien las condiciones cambiantes del mercado y aprovecharon
su cercania con la frontera para redisefiar su planta industrial e invertir en educacién
para ofertar bienes y servicios competitivos en el mercado norteamericano. Un signo
de los nuevos tiempos era que empresarios y politicos nortefios ganaron muy pronto
una influencia nacional insospechada. Esa prosperidad exigia mano de obra, personal
calificado, empleados de confianza, nacionales y extranjeros por igual. No es casualidad,
entonces, que entre 1870 y 1910 la poblacién nortefia haya crecido a mayor ritmo que
ninguna otra, como se aprecia tan bien en la tabla 1. En el norte el panorama laboral se
caracterizaba, sobre todo, por la gran demanda de trabajo, la escasez de mano de obra



Yy, en consecuencia, por jornales mas altos. (Aboites, 2011: 72) Asi, surgen ciudades que
siguen siendo importantes en la geografia econdmica y politica de la frontera norte de
nuestro pais. Gracias a este crecimiento, nacieron localidades urbanas como Lerdo, G6-
mez Palacio, Ensenada, Torre6n, Mexicali, San Luis Rio Colorado, Nogales, Cananea,
Tijuana, Madero, Cuauhtémoc y Los Mochis. Posteriormente se incluyeron en este pro-
ceso ciudades como Reynosa, Matamoros y El Paso.

En la actualidad, la importancia de la zona fronteriza del norte del pais es innegable. Es
el inicio y el fin de la patria, es un area de seguridad nacional y puiblica. La frontera entre
Estados Unidos de América y México es la frontera con el mayor nimero de cruces lega-
les en el mundo, con 50.23 millones de cruces peatonales desde el afio 2002, ademas de la
frontera con mads cruces ilegales del mundo con casi 12 millones en 2007 (INS, 2008), de
los cuales cerca de 250 personas en promedio mueren cada afo, siendo en su mayoria de
nacionalidad mexicana, y en orden decreciente centroamericanos, sudamericanos, cari-
benos y asiaticos. La frontera norte ha sido considerada bajo una éptica limitada, no en su
entera dimension, en su dimension integral. Pero si la frontera norte esta olvidada en el
esquema federal, el caso de la frontera sur es desolador; la inexistencia de la frontera sur
en la agenda publica es un claro reflejo de los desequilibrios del federalismo mexicano.

La frontera norte ha recuperado su lugar en el concierto nacional por sus propios méri-
tos, por la capacidad de su poblacion y por el contexto internacional en el que se desen-
vuelve el pais. La intensificacién de la relacién fronteriza a partir de la firma del Tratado
de Libre Comercio le otorga carta de naturalizacion a la frontera norte. Si bien es cierto
que la frontera marca el limite de la organizacién politico-territorial, al mismo tiempo,
la dindmica transfronteriza y transnacional, obliga a reconocer que, aunque de un lado
de la linea los habitantes son mexicanos y del otro son norteamericanos, existe una con-
vivencia cotidiana y un proceso de culturizacién de ambos lados, aun con la existencia
de grupos fascistas como Minute Man o el mismo, Ku Kux Klan.

En 2003 la Oficina del Censo senalé que los latinos son la primera minoria en Estados
Unidos (Kincannon, 2013). Durante la década de 1990 a 2000 la poblacidn latina crecié



cerca del 60%, agregando mds de 12 millones de personas a la familia americana. Ac-
tualmente se considera que existen mas de 40 millones de latinos en ese pais y que las
proyecciones entre 2008 a 2050 revelan que la poblacién latina crecera de 47 a 133 millo-
nes de personas, significando un incremento de 15 a 30% de la poblacién estadunidense
total (Leer mas: http:/iipdigital.usembassy.gov/st/english/texttrans/2005/05/20050516
170242liameruoy0.133526.html#ixzz21G6]QloM, 01/22/2013) Fuente: us Department of
Homeland Security, Computer Linked Application Information Management System
(cLaims), Legal Immigrant Data, 2007.

Del lado mexicano la frontera norte se ha distinguido por experimentar un rapido creci-
miento poblacional, superior incluso al observado en toda la Republica y s6lo compara-
ble al que tuvieron las areas metropolitanas del pais en sus épocas de mayor expansion.
Tal dindmica, en general, es resultado de un elevado crecimiento natural, semejante al
que se dio en otras partes del pais, asi como de intensos flujos de inmigracion interna,
especialmente hasta los anos sesenta. (Corona, 1991).

Adicionalmente, la migracién mexicana hacia Estados Unidos constituye en la actuali-
dad el nexo migratorio bilateral mas importante del mundo (Castles y Miller, 1998). No
hay una corriente contemporéanea entre dos paises tan numerosa y con tan prolongada
tradicién histérica como la mexicana (Tuiran, Avila: 2010).

Durand y Massey sugieren que cada 20 o 22 afios se producen cambios radicales en el
modelo, la politica y el patrén migratorio, que ponen en evidencia una suerte de mo-
vimiento pendular, “de apertura de la frontera y reclutamiento de trabajadores, por
una parte, y de cierre parcial de la frontera, control fronterizo y deportacidn, por otra”
(Durand y Massey, 2003: 48). Este enfoque los llevé a distinguir tres fases migratorias
entre 1942 y el momento actual: 1] el Programa Bracero (1942-1964); 11] el predominio
de la inmigraciéon indocumentada (1965-1986), y 111] el periodo que va de 1987-2010,
que se inicia con la puesta en vigor de la Ley de Reforma y Control de la Inmigracion
y se extiende al momento actual, caracterizado por una marcada preocupacién por la
seguridad nacional estadounidense. Aunque con la reeleccion del presidente Barack
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Obama, Estados Unidos estd por presenciar una politica migratoria sin precedentes
en la historia binacional de México y el pais del norte.

Equipo de rivales

La region fronteriza México—Estados Unidos es una de las mas dindmicas del mundo.
Tiene una extension de mas de 3,100 kilémetros (2,000 millas) desde el Golfo de México
hasta el Océano Pacifico, y 100 kilometros (62.5 millas) a cada lado de la linea divisoria
internacional. La region incluye grandes desiertos, cordilleras, rios, humedales, este-
ros y acuiferos compartidos; sus zonas climaticas son muy variadas y cuenta con una
notable diversidad bioldgica que incluye distintas especies raras y endémicas, parques
nacionales y dreas protegidas.

Aun cuando sus habitantes comparten recursos naturales como el aire y el agua, la
region fronteriza presenta diversos contrastes sociales, econémicos y politicos. A nivel
mundial es la frontera mds contrastante en términos socioeconémicos. El noventa por
ciento de la poblacién fronteriza reside en catorce pares de ciudades hermanas interde-
pendientes. Durante los tltimos 20 afios, la poblacién fronteriza ha crecido rapidamen-
te hasta alcanzar mads de 11.8 millones de habitantes, de los cuales 6.5 millones viven del
lado norteamericano y 5.5 del lado mexicano. Se estima que la cifra de 11.8 millones se
incrementard a 19.4 millones para el afio 2020. El rapido crecimiento de la poblacién en
las areas urbanas ha tenido como resultado un desarrollo no planificado, mayor deman-
da de suelo y de energia, creciente congestion de vialidades, incremento en la generacion
de residuos, infraestructura de tratamiento y disposicion de residuos sobresaturada o
insuficiente y mayor frecuencia de emergencias quimicas. Los residentes de areas rura-
les padecen por la exposicion al polvo, el uso de plaguicidas, el insuficiente suministro
de agua y la falta de infraestructura para el tratamiento de residuos. Los habitantes de
la frontera padecen de manera significativa de distintos problemas de salud ambiental,
incluyendo enfermedades ocasionadas por la contaminacién del agua y respiratorias.
(Frontera 2012: Programa Ambiental México-Estados Unidos, 2012).



Las ciudades hermanas mencionadas en el parrafo anterior derivaron de acuerdos a
nivel municipal, se ubican a lo largo de la frontera y existen para estrechar lazos, pro-
fundizar el entendimiento entre sus comunidades y por consiguiente el conocimiento
entre las naciones y provocar un mayor acercamiento entre las mismas a fin de lograr
intercambios en lo cultural, social y econémico.

Tabla 2. Relacién de ciudades hermanas

México Estados Unidos

Tijuana San Diego
Mexicali Calexico
San Luis Rio Colorado Yuma
Nogales Nogales
Naco Naco
Agua Prieta Douglas
Puerto Palomas Columbus
Ciudad Judrez El Paso

| Ojinaga Presidio
Ciudad Acufia Del Rio
Piedras Negras Eagle Pass
Nuevo Laredo Laredo
Rio Bravo Weslaco
Reynosa McAllen
Matamoros Brownsville

Fuente: Elaborado por el autor con base en Castro, L. J. 1994.

Adicionalmente, tanto del lado mexicano como del estadounidense, en la zona fronteriza
habitan poblaciones indigenas que comparten problemas comunes como la existencia de
tiraderos ilegales, descargas agricolas y degradacién de sus recursos naturales y ecosis-
temas. (Frontera 2012: PAMEXUS). Hay 26 tribus nativas americanas reconocidas por el
gobierno federal de los Estados Unidos y 7 etnias indigenas mexicanas: Pdpagos, Kikapuies,
Cochimi, Cucapd, Kiliwa, Kumiai y Pai Pai, de acuerdo al Instituto Nacional Indigenista.

La franja fronteriza es una region que comparte antecedentes histdricos, culturales, so-
ciales y hasta lazos familiares pero su desarrollo econémico, cientifico o tecnoldgico es
asimétrico. Las ciudades hermanas, los estados vecinos estdn distanciados por la brecha
del conocimiento, por la linea fronteriza del desarrollo; es una sola regién con profundas
y contrastantes diferencias. Los 5 estados y los 35 municipios fronterizos mexicanos re-
gistran un crecimiento significativo, sin embargo, éste no se ha reflejado de igual forma
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en los niveles de prosperidad en el drea. El crecimiento ha excedido con mucho las capa-
cidades de administracién y gobernanza de los gobiernos estatales y locales teniendo un
dramadtico impacto en la vida de sus habitantes.

Nuestro federalismo

A diferencia del federalismo norteamericano, el nuestro se ha distinguido por un vaivén
entre el centralismo administrativo y politico y el federalismo juridico. La extensa geo-
grafia del pais y la inexistencia de una sociedad activa han propiciado la centralizacién
del poder, acentuando el debate en torno a las potestades que corresponden a cada nivel
de gobierno. México entra al siglo xx1 con un federalismo enmarcado en la alternancia
politica y la competencia electoral, dando paso a la presencia de gobiernos de distinta
procedencia partidista ademdas de administraciones ptblicas inoperantes, incompeten-
tes para crear consensos. El disefio institucional en el que venimos trabajando desde
hace mas de 9o afios, definido para una sola nacién, una poblacién homogénea, una sola
tradicion politica y hasta una sola tradicion religiosa, corresponde a otra realidad y cir-
cunstancia histérica y social (Monsivais, 2000: 4) y estd lejos de la realidad actual.

Un sistema social estructurado en el federalismo debe recuperar precisamente el bino-
mio unidad-diversidad. Reconocer la diversidad es consustancial a construir la unidad,
sin menoscabo de ésta. Destruir, desconocer, ignorar y combatir la diversidad es un
camino equivocado para una nacién como la nuestra, cuya organizacién parte del bino-
mio unidad-diversidad. (Plasencia, 2010: 36)

En el caso mexicano, el federalismo se construyé de arriba hacia abajo e inhibié en
buena medida las potencialidades locales al tener un poder federal omnipotente, omnis-
ciente y omnipresente, de tal suerte que regiones tan distantes como la frontera norte se
desarrollaron a pesar del poder central. La debilidad institucional de los municipios se
explica en buena medida a partir de la construccién institucional del federalismo mexi-
cano, en el que so6lo desde el centro se tomaban las decisiones fundamentales para los
habitantes de zonas lejanas de la capital, a través del magno poder del presidente de la



republica federal. De ahi que sea pertinente confeccionar gobiernos multinivel a partir
de fortalecer a los gobiernos estatales y locales para desarrollar sus capacidades admi-
nistrativas, técnicas y politicas, profesionalizando a sus servidores publicos y tejiendo
redes de politica pablica. (Cabrero, 2004)

Los gobiernos de los cinco estados fronterizos y sus correspondientes municipios
enfrentan problemadticas especificas con recursos que provienen principalmente de
los fondos de aportaciones federales para estados y municipios, para salud, educacion
y desarrollo social (PEF, 2012), por lo que sus posibilidades para definir la aplicacién
de esos recursos es también limitada, de acuerdo al esquema de coordinacion fiscal
que prevalece actualmente.

La inexistencia de un andamiaje juridico y de un diseno institucional que fortalezca a
estados y municipios reproduce el subdesarrollo politico-administrativo en éstos niveles
de gobierno, es la verdadera tragedia nacional que se ha gestado desde hace décadas. El
gobierno municipal que debe ser la base de la organizacién federal mexicana esté fuera
de la agenda publica, se le percibe desde el angulo mas negativo de la organizacién po-
litica nacional del poder, en donde existe una maxima corrupcién, una minima opera-
cidén, nula, o por lo menos muy limitada, administracion y prestaciéon de servicios.

En 1983, durante la administracién del presidente Miguel de la Madrid Hurtado, se llevo
a cabo una reforma al articulo 115 constitucional con el fin de detonar la transformacién
radical del municipio para asumir nuevas funciones como administradores del desarrollo
urbano y social, optando por definir un municipio con capacidades propias y autonomia
suficiente, con la intencién de renunciar a su papel de empleados de los gobiernos estata-
les. Anteriormente, y desde la etapa revolucionaria, los presidentes municipales se encar-
gaban de ser el filtro politico entre la poblacion y los gobernadores, resolviendo problemas
locales a través del control clientelar, del reparto discrecional de los recursos publicos y
de los favores o prebendas a ciertos sectores sociales. Existen numerosas narraciones en
la literatura (Revueltas, 1944; Valadés, 1955) y en el cine (Vargas, 1999) que ejemplifican
cémo se desarrollaba la vida de los gobiernos municipales al amparo y también al acecho
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de los gobernadores, convirtiendo a los presidentes municipales en los caciques buenos,
encargados de todo y de nada; administrando las finanzas publicas en los cajones de su
escritorio y asignando presupuestos en funcién de las peticiones de la poblacién.

A finales de los afios 60 tuvo lugar una revolucién demografica, por lo que las areas
urbanas crecieron significativamente. A partir de 1970, México se convirtié en un pais
eminentemente urbano, creando grandes concentraciones y casi a finales de los 9o se
inicié la metropolizacién; en contraparte se dispersaron las localidades, forméandose
alrededor de 280 municipios de menos de 10,000 habitantes. En este periodo emer-
gieron 55 metrépolis con més de un millén de habitantes y por lo tanto, los gobiernos
municipales requieren una transformacién importante para proporcionar servicios de
infraestructura bésica. Desde el gobierno central se desarrolla el Programa de 100 Ciu-
dades Medias, en el que se integran practicamente todos los municipios fronterizos. El
programa buscaba dotar de infraestructura basica a estas localidades.

La reforma de 1983 y posteriormente, a finales del siglo pasado, las legislaturas federales
correspondientes, ratificaron la necesidad de elevar y re-categorizar al municipio como
gobierno de pleno derecho. El municipio se emancipa ganando plena autonomia, pero
la autonomia requiere recursos para enfrentar el crecimiento urbano, frenar los pro-
blemas de seguridad publica, y no cuenta con el dinero ni con el disefno institucional
suficiente para atenderlos. (Merino, 2013). La frontera sigue la inercia del crecimiento
acelerado y la atraccion de poblacién migrante que, ante la imposibilidad de cruzar al
otro lado, deciden asentarse cerca de la linea fronteriza.

Ante la creciente migracion y el incremento poblacional, los municipios fronterizos son
incapaces de prestar los servicios basicos para sus habitantes. Paralelamente se desarro-
lla un boquete financiero, ya que al no contar con recursos suficientes, los municipios
a nivel nacional, principalmente los urbanos, recurren al endeudamiento publico. Se
afirma que actualmente existen 396 mil millones de pesos de deuda estatal y municipal.
22 municipios concentran 44 mil millones de pesos, de los cuales los municipios fron-
terizos tienen una participacién menor. Por otro lado, la estructura fiscal vigente solo
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asegura recursos municipales a través del cobro del impuesto predial, agua, licencias,
permisos, pero los ingresos principales provienen del cobro de contribuciones por con-
cepto predial y de servicios urbanos, cuyas tarifas implican un costo politico al no ser
bien aceptadas por la ciudadania; el cobro de los grandes impuestos como el 1vA y el 1SR
estan fuera del esquema de recaudacion de las finanzas municipales y se recuperan a
través de participaciones, con recursos etiquetados y aun cuando los municipios quisie-
ran ser mds productivos, no lo pueden hacer mientras no se resuelva el diseno fiscal en
el que se trabaja. (Merino, 2013)

A nivel nacional es preciso redisenar las obligaciones que le tocan a los municipios para
que tengan posibilidades de enfrentar los problemas cotidianos de sus enmarcaciones,
particularmente en lo relativo a la seguridad publica, ya que sus facultades constitu-
cionales son sélo de caracter administrativo y cuentan con recursos financieros esca-
sisimos, ademds de carecer de incentivos para recaudar adecuadamente los recursos
pero sobre todo para gastarlos mejor. De acuerdo al informe del Auditor General de la
Federacion, referido al ejercicio presupuestal 2011, las entidades y los municipios siguen
cometiendo irregularidades en el ejercicio del gasto federalizado, asi como en la forma
en la que contratan empréstitos. (Portal, 2013)

Los municipios fronterizos enfrentan esta crisis financiera, administrativa y politica a
pesar de que su tasa de crecimiento va al alza comparada con el resto del pais. Pero
como mencionamos anteriormente, esta situacion no se refleja en la prosperidad de sus
habitantes y mientras tanto, los altos indices de violencia e inseguridad publica en la
region se han transformado en poco tiempo en asuntos de seguridad nacional y hasta
internacional. La apuesta por el federalismo esta vigente, la aspiraciéon es construir un
federalismo que trascienda lo legislativo y se oriente hacia lo administrativo.

La educacion en la linea
El titulo hace referencia al sistema educativo que prevalece en la zona fronteriza, en las

poblaciones cercanas a la linea internacional trazada para marcar el territorio mexica-
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no, mas que a una educacion on line. En esta zona, el sistema educativo de cada entidad
federativa se benefici6 del Acuerdo para la Modernizacién de la Educacién Basica y Nor-
mal firmado en la dltima década del siglo pasado, en el sentido que dio inicio el desarro-
llo de innovaciones educativas que les ha permitido posicionarse en un nivel superior,
como el caso de Nuevo Ledn y Baja California con respecto al resto del pais. Los estados
de Chihuahua, Coahuila, Sonora y Tamaulipas presentan indicadores educativos por
debajo de la media nacional, particularmente en el caso de la prueba p1sa (Programe for
International Student Assessment) elaborado por la Organizacién para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémico (OCDE, por sus siglas en espaiiol).

Para la ocDE, las evaluaciones de PISA no se refieren sdlo a las escuelas, sino a toda la
sociedad. Si en un pais los resultados son insatisfactorios, no esta consiguiendo que los
jovenes desarrollen en medida suficiente algunas competencias que hoy se identifican
como importantes para la vida en las sociedades contemporéaneas. Los resultados de las
pruebas estandarizadas Pisa no son el promedio de las puntuaciones de todos los suje-
tos de la poblaciodn, sino que son estimadas a partir de lo obtenido por los integrantes de
la muestra. En la prueba pisa 2009, la distribucién de reactivos por cada drea son 19% en
matemadticas, 28% en ciencias y 53% en lectura. (p1sa, 2012).

En pisA 2003, México obtuvo en promedio 385 puntos en la competencia matematica,
situdndolo en el nivel 1, en 2009 obtuvo 419 puntos, aunque avanzé 34 puntos perma-
necio en la frontera del nivel 1. Lo anterior significa que existe una gran proporcion de
estudiantes (51%) que solo son capaces de contestar a reactivos que impliquen contextos
conocidos, preguntas claramente definidas y resolver instrucciones directas en situacio-
nes explicitas, llevar a cabo acciones que sean obvias. En lectura y ciencias la situacion es
similar. (http://www.pisa.sep.gob.mx/pisa_en_mexico.html, consultado el 26/01/2013).
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Tabla 3. Resultados de la prueba pisa, México

Competencias 2000 2003 2006 2009 2012
Mateméticas 387 385 406 419 435
Ciencias 422 405 410 416
Lectura 422 400 410 425 435

Fuente: http://www.pisa.sep.gob.mx/pisa_en_mexico.html

Los estados que forman la frontera reflejan en la prueba un desempeiio cercano a la
media nacional. Nuevo Ledén y Chihuahua estidn por encima del promedio nacional y
aun del latinoamericano. En ambos casos han venido incrementando sus resultados con
respecto a las aplicaciones anteriores, al igual que el resto de las entidades de la zona.
Baja California esta por debajo de la media nacional en matemadticas y ciencias sin em-
bargo, en lectura estd cuatro puntos arriba. De acuerdo a las estimaciones de la OCDE se
considera que cada 40 puntos equivalen a un ano de educacion, por lo que en términos
generales los estados de la frontera norte del pais estarian a dos ciclos educativos del
promedio de los paises de la OCDE.

Tabla 4. Resultados de la prueba risa
en los estados de la frontera norte de México

Entidad Matematicas Ciencias Lectura
Baja California 416 415 429
Coahuila 368 412 428
Chihuahua 440 442 449
Nuevo Ledn 445 443 450
Sonora 410 405 415
Tamaulipas 405 406 417
Nacional 419 416 425
Promedio ocoe 501 496 493
Promedio América Latina 405 398 408

Fuente :http://www.pisa.sep.gob.mx/pisa_en_mexico.html

De acuerdo al dltimo censo del Instituto Nacional de Geografia y Estadistica, los estados
fronterizos tienen indicadores educativos por encima de la media nacional. Las acciones
del sistema educativo nacional para lograr la incorporacién total y la permanencia de
los ninos de 6 a 14 aiios en la educacion basica, se reflejan en que en todas las entidades
federativas del pais, mas de 90% de las ninas y los nifios van a la escuela. En el caso de los
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seis estados fronterizos todos tienen un porcentaje de asistencia arriba de 95 puntos.
En cuanto a los indices de analfabetismo de la poblacion de 15 anos y mads, en esos
mismos estados, no superan los 3.6 puntos, es decir, 3.3 puntos menos que el promedio
nacional. Aunque representan un porcentaje bajo, de cualquier forma es preciso disefiar
acciones que incorporen al 100% de la poblacién a la educacién formal, aunque sea de
manera tardia.

Ilustracion 1. Porcentaje de la poblacion analfabeta de 15 y mas afios
por entidad federativa, 2010.

Chiapas 17.8
Guerrero 16.7
Oaxaca 16.3
Veracruz de . de la Llave 14
Puebla 10.4
Hidalgo 10.2
Michoacdn de Ocampo 10.2
Yucatén 9.2
Campeche 83
Guanajuato 82
San Luis Potosi 79
Tabasco 7.1

Morelos 6.4
Querétaro de Arteaga 6.3
Nayarit 6.3
Zacatecas 55
Tlaxcala 5.2
Colima 5.1
Sinaloa 5.0
Quintana Roo 4.8
Estado de México 44
Jalisco 44
Durango 3.8
Chihuahua 3.7
Tamaulipas 3.6
Aguascalientes 33
Baja California Sur 3.2
Sonora 3.0
Coahuila de Zaragoza 2.6
Baja California 2.6
Nuevo Leén 22
Distrito Federal 21 Fuente: ivesi, Censo de Poblacién y Vivienda 2010.

_265_



Uno de los indicadores basicos del perfil educativo de la poblaciéon y su potencialidad
para avanzar hacia mejores condiciones es el nivel de escolaridad de sus habitantes.
El promedio de escolaridad se refiere al nimero de anos aprobados dentro del sistema
educativo nacional, de las personas de 15 afios y mas. En este rubro Nuevo Ledn supera
en 1.2 anos al promedio nacional de 8.6 aios de escuela, mientras que el resto de las
entidades mencionadas estd también arriba de la media nacional.

Tabla 5. Indicadores educativos
en los Estados Fronterizos (2010)

Entidad/Indicador Asistencia' Analfabetismo* Grado Escolaridad®
Baja California 95.4 2.6 9.3
Coahuila 95.8 2.6 9.5
Chihuahua 94.0 3.7 8.8
Nuevo Ledn 95.8 2.2 9.8
Sonora 96.2 3.0 9.4
Tamaulipas 95.0 3.6 9.1
Nacional 94.7 6.9 8.6

1Porcentaje de poblacién de 6 a 14 afios que asiste a la escuela. 2 Tasa de analfabetismo de la poblacién de 15 afios y més.
3 Grado promedio de escolaridad de la poblacion de 15 afios.

Fuente: Elaboracidn propia con datos del inecl, Censo de Poblacion y Vivienda 2010.

La desercion escolar es un fenémeno ligado a varios factores como la migracion, la situa-
cién econdémica y, mds recientemente, la seguridad publica. Estas circunstancias parece-
rian estar presentes en la zona fronteriza, sin embargo, los niveles de deserciéon escolar
estan por debajo de la media nacional para primaria, salvo en el caso del estado de Chihu-
ahua que estd dos décimas arriba y en Tamaulipas es de 1.1, es decir, 1.4 puntos arriba de
la media. En secundaria los niveles de desercién aumentan en la regién y estan por encima
del promedio de 5.3, mientras Nuevo Ledn tiene una desercién por debajo de la media,
alcanzando 4.1, al igual que Sonora que con 5.2 estd una décima debajo de la media.

A medida que el nivel educativo aumenta se produce un incremento en los porcentajes
de desercion. Los motivos pueden ser multiples, desde la complejidad académica hasta
la necesidad de incorporarse a la vida econémica, sea en el sector formal o informal.
También podemos incluir entre los factores de desercion la desnutricidn y la falta de in-
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centivos para permanecer en la escuela con el propdsito de obtener en el futuro la inser-
cién a la poblacion econémicamente activa en lo que la Organizacién Internacional del
Trabajo denomina empleos de calidad, es decir, con seguridad social. En estos niveles la
desercién en los estados fronterizos no es uniforme : Tamaulipas y Coahuila logran una
retencion mayor en el nivel de profesional técnico, Chihuahua, Sonora y Baja California
estdn entre 3 y 4 puntos arriba de la media. Nuevo Leon casi duplica el porcentaje de
desercidn escolar, pues alcanza el 39.7 por ciento.

A nivel bachillerato, la desercién se reduce con respecto a la educacion de profesional
técnico, aunque se incrementa considerablemente con relacion a la educacion basica.
Tamaulipas y Sonora logran retener a casi el 90% de su poblacién en bachillerato y los
otros estados superan el promedio nacional.

Indice de desercion por entidad federativa segtin nivel educativo,
ciclo escolar 2011-2012

Entidad federativa Primaria Secundaria Profesional técnico Bachillerato
Baja California 0.2 54 25.1 4.7
Coahuila 0.2 79 18.1 16.7
Chihuahua 0.9 5.6 24.5 16.1
Nuevo Ledn 0.3 41 39.7 18.2
Sonora 0.5 5.2 24.5 123
Tamaulipas 11 6.5 16.6 122
Nacional 0.7 53 21.6 13.7

Fuente: sep. Sistema Educativo de los Estados Unidos. Principales cifras, ciclo escolar 2011/2012. www.sep.gob.mx (Consulta 09 de enero de 2013)

De acuerdo a las cifras analizadas, los estados de la frontera norte del pais reflejan una
situacidn educativa razonablemente buena comparada con el resto del pais. Se trata de
estados con sistemas educativos estatales solidos, propositivos y activos. Sus secciones
sindicales son relativamente estables y regularmente apoyan a las autoridades educativas
ya que algunos de sus representantes se han incorporado en diferentes administracio-
nes al sector educativo gubernamental. Asi, la educacion en la linea no estd tan mal,
sin embargo, podria mejorar significativamente al orientar las politicas educativas a las
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necesidades de cada una de las entidades y, sobre todo, a su vocacién no sélo econémica,
sino también cultural y de servicios. Debemos partir del binomio unidad-diversidad para
concebir una politica educativa que incorpore ingredientes culturales, deportivos pero
también cientificos y tecnoldgicos que impulsen el desarrollo de la zona en beneficio de
sus habitantes, aprovechando la extraordinaria condicién geografica en la que se ubican.
Ciudadanos educados podran hacer frente a los abusos de autoridades y empresarios.
Crear una tormenta perfecta para reducir al maximo los margenes de impunidad e ilega-
lidad en las que se desenvuelven las maquiladoras como principal fuente de trabajo y con-
vertir a la frontera en una zona industrial a partir del desarrollo cientifico y su aplicacién
tecnoldgica. Probablemente durante esta administracién gubernamental podremos ser
optimistas si se consolidan las propuestas de reforma educativa, particularmente en el
ambito de la ciencia y la tecnologia. No basta incrementar la inversién en estos ambitos,
se requiere saber gastar y orientar el gasto educativo de acuerdo a un proyecto nacional
que incorpore al bono demogrifico en actividades que le sean realmente productivas en
lo personal y que también tengan una repercusion en su entorno social inmediato.

La visién idilica en la que la inversién extranjera directa (1ED) promueve el desarrollo
nacional es s6lo una mds de las falsas promesas del neoliberalismo. Lo cierto es que los
resultados de la 1ED son realmente positivos pero para los capitales extranjeros y dejan
pocos dividendos en los lugares en los que se asientan. La méxima de Marx “el capital
no tiene nacionalidad, solo intereses” atin es vigente y se puede comprobar en la frontera
o en las dreas de desarrollo turistico en las que se asientan grandes cadenas hoteleras
internacionales, que aprovechan las ventajas geograficas, atractivos turisticos y fiscales,
ademads de la mano de obra barata, no obstante, los municipios en los que se asientan
no reciben beneficios directos, aunque si atienden, limitadamente, la problematica que
generan las empresas transnacionales de cualquier sector econémico. Lo mismo sucede
con los habitantes de esas regiones que reciben las migajas de las empresas transnacio-
nales al aceptar trabajos con salarios reducidos y sin prestaciones adicionales, ademas
de enfrentar los problemas sociales que generan estas empresas al amparo de autorida-
des irresponsables, inoportunas y corruptas.
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El desarrollo nacional solo se promueve a través del reconocimiento del binomio unidad-
diversidad y las posibilidades que esto supone en un pais como el nuestro, en una regiéon
como la frontera norte de la nacién. Histéricamente, los programas gubernamentales
orientados al desarrollo de la region han sido limitados por el desconocimiento de las
potencialidades de la zona. No se trata de mayores recursos sino de mayor creatividad
para disenar estrategias que contengan y fortalezcan a la sociedad y que la impulsen
hacia mejores niveles de desarrollo humano'.

¢Todos somos Juarez?

Es evidente que no todos somos Judrez; aunque la idea remite a la solidaridad que debe
prevalecer en una nacién con todas y cada una de sus localidades, lo cierto es que el
desdén politico y la falta de oportunidad para atender a la localidad tuvo como conse-
cuencia un sin nimero de hechos que reflejaron la creciente violencia en la ciudad.

Todos somos Judrez es producto de uno de los crimenes mds deleznables en la historia
reciente del pais®. Hasta el momento en que se presenté ante los medios, la ingoberna-
bilidad prevaleciente en la regién no parecia ameritar la solidaridad ni la responsabi-
lidad del Gobierno Federal en lo que desde hacia décadas venia sucediendo en una de
las poblaciones mds dindmicas de la frontera entre Chihuahua y Texas: Ciudad Judrez.

1 El indice de desarrollo humano (ibH) se basa en un indicador social estadistico compuesto por tres parametros: vida larga y
saludable, educacion y nivel de vida digno. Fue diseAado por el economista Amartya Sen. Es un indicador por pais, elaborado
por el Programa para el Desarrollo de las Naciones Unidas (pnub).

2 Los disparos que un comando realizo contra los invitados a una fiesta en la colonia Villas de Salvarcar, en el sureste de esta
ciudad, causaron la muerte de 14 personas, en su mayoria adolescentes, asi como 14 lesionados, dos de ellos de gravedad,
quienes fallecieron mas tarde. El ataque ocurrié la madrugada del domingo en el exterior e interior de tres casas de la calle
Villa de la Paloma, en la colonia Villa Salvércar donde estudiantes del plantel 9 del Colegio de Bachilleres y del Centro de
Estudios de Bachillerato Técnico Industrial y de Servicios (cgTis) 128 celebraban el cumpleafios de uno de ellos. Tres adoles-
centes cayeron abatidos afuera de la casa nimero 1306, otros tres frente al 1308 y cuatro mads en el 1310. Cuatro mas fallecieron
durante el traslado y afuera de los hospitales. Una de las victimas era estudiante de la Universidad Auténoma de Chihuahua.
Entre los muertos se contaron 10 estudiantes de preparatoria, un universitario y tres adultos, segun informé la Procuraduria de
Justicia del Estado. Algunos de los caddveres fueron recogidos en los patios traseros de varias casas debido a que los jévenes
fueron alcanzados por las balas al tratar de escapar. Las autoridades indicaron que los agresores buscaban a un individuo
y aunque el mévil no ha sido definido, una de las lineas de investigacién tiene que ver “con el narcotrafico y vinculado a la
delincuencia organizada”. (http://www.eluniversal.com.mx/estados/74607.htm 21/02/2013).
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Desde hace dos décadas, Judrez se ubicé en el contexto mundial por la ola de femini-
cidios que venian ocurriendo sin respuesta alguna por parte de las autoridades muni-
cipales, estatales o federales. Si bien es cierto que la vida en las ciudades fronterizas de
las diversas regiones del mundo se caracteriza por sufrir un alto indice de delincuencia,
para algunos suele convertirse en tierra de nadie, donde proliferan el contrabando y los
prostibulos y se cometen todos los excesos que no se cometen en los lugares de origen
de quienes transitan por ellas. Este es el caso del Paso del Norte, hoy Ciudad Judrez, a
lo largo de su historia. (Galeana, 2006)

La ubicacién geografica de Ciudad Judrez la hizo vulnerable desde su origen, al estar
asentada en un extenso valle enclavado en el desierto, a orillas del rio Bravo. En la época
virreinal, las misiones franciscanas cedieron el paso a los presidios militares, en razén
de los ataques de los apaches en la que fue la capital de Nuevo México. Su aislamiento
propicié la impunidad de los delincuentes que ahi llegaban. (Galeana, 2006). En 1866, el
presidente Benito Judrez con la Repuiblica bajo el brazo (Pifid, 2006) establece en la zona
el gobierno nacional durante la lucha contra la intervencién francesa. En 1885, El Paso
se convirtid en zona libre, instaldndose casinos de fama mundial como el Hotel Casino,
Diamond Electric Keno, El Tivoli y alrededor proliferaron los prostibulos. (Pérez Lépez,
2006) Tres anos después El Paso fue nombrado Ciudad Juarez en honor del Benemérito
de las Américas, por lo que en 1905 deja de ser zona libre, aunque los casinos y demads ne-
gocios vinculados contintian operando treinta afios después, por lo que durante la Ley
Seca en los Estados Unidos, empresarios de esa nacionalidad iniciaron la produccién de
aguardiente y escocés en la localidad.

Tres factores contribuyeron al desarrollo de la ciudad a partir de la década de los 60: la
explosion demogrifica, la concentraciéon urbana y particularmente los programas de
revitalizacidn de la frontera durante los gobiernos de Echeverria y Lopez Portillo, con lo
cual Judrez registré el mayor aumento de poblacion dedicada a la actividad industrial,
se consolidé como la mds dinamica del estado a raiz del auge del programa maquila-
dor, con una participacién mayoritaria de la poblacién femenina. Existen numerosos
estudios que dan cuenta de que en las maquiladoras se somete a las mujeres a abusos y
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son victimas del acoso. La ciudad fronteriza tiene un alto indice de empleo y rivaliza en
importancia econdmica y politica con la capital del estado de Chihuahua pero hoy por
hoy es una ciudad con niveles de violencia altisimos, no sélo con respecto al pais sino en
el mundo. Los feminicidios iniciaron en 1993, aunque es muy probable que la violencia
contra las mujeres que se dedicaban a la prostituciéon haya existido desde el siglo x1x
aunque por su condicion se ignoraron. Actualmente los crimenes de género prevalecen
y aumentan significativamente, al amparo de las autoridades municipales, estatales y
federales. Hoy Judrez es un municipio, una ciudad, abatida por la violencia no sélo con-
tra las mujeres sino contra su poblacién en general, por eso creer que hasta ahora, todos
somos Judrez es sdlo parte de la retdrica oficial y la estrategia surge tarde para atender
una situacién que fue gestada hace tiempo.

La estrategia Todos Somos Judrez, Reconstruyamos la Ciudad, es un programa de acciéon
integral del gobierno Federal con la participacién del gobierno del Estado de Chihuahua,
el gobierno municipal de Ciudad Juarez y la sociedad juarense; desde la visiéon guberna-
mental, este programa no tiene precedentes en el disefio e implementacién de politicas
publicas. La estrategia responde a la dificil y compleja situacién que enfrenta Ciudad Jua-
rez e incluye 160 acciones concretas que deberian ser cumplidas al término de 100 dias.

La administracion del presidente Calderdn definié tres caracteristicas fundamentales
de la estrategia:

Participacion ciudadana. El gobierno Federal reconoce que los juarenses son
quienes mejor conocen la situacion de su ciudad y por lo tanto organizé mesas
de trabajo con diversos representantes ciudadanos para conocer sus opiniones
y desarrollar propuestas especificas para atender la problematica de Ciudad
Judrez. En estas mesas de trabajo se discutieron mds de 15 temas especificos
-incluyendo vivienda, salud, educacién, cultura, deporte, seguridad, pobreza
y empleo, entre otros- y se tuvo una amplia participacién de académicos, or-
ganizaciones de la sociedad civil, empresarios, trabajadores, jévenes y muchos
otros ciudadanos interesados en contribuir en la busqueda de soluciones. De
esas mesas de trabajo surgieron los compromisos incluidos en este documen-
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toy ademads se definieron a los representantes ciudadanos, quienes, a través de
Consejos Ciudadanos, dan seguimiento y vigilancia continua al avance de los
compromisos. En suma, la ciudadania de Ciudad Judrez juega un papel funda-
mental en el diseno, implementacion y seguimiento de todas las acciones de la
Estrategia Todos Somos Judrez.

Integralidad de las politicas publicas. La situacién actual de Ciudad Juarez re-
quiere soluciones integrales. Si bien la falta de seguridad es el problema que
mads aqueja a la vida diaria de los juarenses, también existen otros problemas
econdmicos y sociales que alimentan la inseguridad y amenazan la calidad
de vida de la ciudad. Por ello, la Estrategia Todos Somos Judrez no sélo con-
templa acciones en el tema de seguridad publica, sino que también incluye
compromisos concretos en los temas de economia, empleo, salud, educacion
y desarrollo social. Al implementar en forma coordinada las acciones de estas
seis dreas de politica publica se generan sinergias adicionales en beneficio de
toda la poblacién de Ciudad Juarez.

Corresponsabilidad y participacion de los tres niveles de gobierno. La Estrategia
Todos Somos Judrez implica una efectiva coordinacion de los tres 6rdenes de
gobierno. En este sentido, las dependencias y secretarias del gobierno Federal
trabajan con sus contrapartes estatales y municipales para asegurar que las
acciones y compromisos de la Estrategia Todos Somos Judrez sean integrales,
de alto impacto y atiendan de fondo la problematica de la ciudad. (Gobierno
de la Republica, 2010)*

De estos compromisos, 70 corresponden a los dmbitos educativo, deportivo y cultural.
Algunos de los compromisos correspondian al programa operativo anual de la SEP, o bien,
de la administracién estatal o municipal, sin embargo, habra que admitir que se intent6
conformar este binomio de unidad-diversidad al reconocer las caracteristicas peculia-
res de la ciudad y del municipio y establecer canales de comunicacion directa entre las
autoridades de todos los niveles y la poblaciéon que deseara participar en la confecciéon

3 Lalista de los 160 compromisos que las autoridades y la ciudadania asumen en Ciudad Judrez se puede encontrar en http://
todossomosjuarez.gob.mx/estrategia/index.html
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de la estrategia. El costo total aproximado de la estrategia alcanzé los 3,300 millones de
pesos, cifra histdrica para Ciudad Judrez y de éstos, 800 millones de pesos se asignaron
para educacion, cultura y deportes. El gobierno de la Reptiblica estableci6 un periodo de
100 dias para concretar cabalmente cada uno de los compromisos establecidos con la
sociedad juarense. De acuerdo a los informes gubernamentales, al término de tres meses
el cumplimiento de metas tenia un avance del 70% y al concluir el ejercicio fiscal el 95%
de las acciones se habia ejecutado, incluso algunas metas fueron rebasadas.

La estrategia cumplié con la orientacién de una politica puablica integral salvo por la
oportunidad. Lleg6 tarde y aunque se cumplieron las metas y la mayoria de las acciones,
la situacién de Juarez no se ha transformado integralmente como se pretendia; a las au-
toridades se les olvida que la accion publica debe ser oportuna y permanente. Los altos
indices de violencia en Judrez prevalecen al parecer al amparo de la impunidad de las
autoridades. ;Qué se requiere? Un Todos somos Judrez permanente, constante, contun-
dente, pero también es vital un marco juridico que permita a las autoridades municipales
contar con el andamiaje institucional para cumplir con sus responsabilidades, una admi-
nistracion de proximidad, un federalismo administrativo activo, presente y actuante.

Reflexiones finales

La frontera es un area de oportunidades que debe ser analizada y prospectada
desde la frontera misma.

Construir un federalismo administrativo en el que las redes de gobernanza entre
diferentes niveles de gobierno prevalezcan.

Reconocer el binomio de unidad-diversidad para disehar politicas publicas y
programas gubernamentales que recuperen las condiciones, caracteristicas y
perfil de cada municipio.

Aprovechar la ubicacién geogréfica de la frontera para desarrollar actividades
que generen bienestar directo y oportuno para sus habitantes.

Invertir en educacion significa invertir en mdaltiples factores pero el gasto educa-



tivo debe orientarse de manera transparente al cuamplimiento de las metas.

Construir un sistema educativo desde el aula, con la participacion de los dife-
rentes actores involucrados en el proceso, fortaleciendo principalmente el
papel de los docentes.

Integrar estadistica especifica de indicadores educativos para los estados y
municipios fronterizos.

Los indicadores educativos que manejamos reflejan que la situacion del sistema
educativo es ligeramente mejor a la media nacional en los estados de Coahuila,
Chihuahua y Tamaulipas y destacadamente mejor en Baja California, Nuevo
Leén y Sonora, tanto en educacién basica como en educacion media superior.

Identificar los motivos de la desercion escolar en cualquiera de sus niveles.

Crear incentivos diversos, no sélo de caracter econémico mediante becas, para
que los nifos y jovenes permanezcan en la escuela.

La escuela debe representar una transformacién integral para los individuos
ademas de posibilitar su insercion en el mercado laboral. Si no hay empleo, la
educacién también fracasa.

Insistir en programas de prevencién contra la violencia y las adicciones.

Recuperar el sentido de pertenencia nacional a través de programas de difusién
y comunicacién social en la zona.

Definir la orientacién econémica de cada municipio y ciudad fronterizos para
establecer centros de estudio e investigacién que impulsen el desarrollo de
la region.

Producir ciencia y tecnologia es la tinica posibilidad de desarrollo para la zona y
para el pais entero. Depender tecnolégica y cientificamente de otras naciones,
atenta contra la soberania, el crecimiento y el desarrollo nacional.

Consolidar la estrategia de Todos somos Judrez para replicarla en la regién con
oportunidad, incorporando a la sociedad en la definicién de las prioridades
municipales en cuanto a infraestructura, asi como acciones y programas edu-
cativos que incluyan la cultura y el deporte.

Planear en educacidén es un ejercicio cotidiano para quienes estdn frente a aula,
los maestros. También es un proceso indispensable en la administracién de la
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educacion, de lo educativo.

Administrar la educacién consiste en dotar de los recursos suficientes, tanto de
capital humano como financieros y materiales al sistema educativo de manera
oportuna, de acuerdo a un plan, programa y sobre todo, un proyecto escolar.

El proyecto escolar debe fundamentar la operacion escolar y orientar las refor-
mas administrativas y educativas a nivel nacional.

Mas alld de reformas administrativas y encarcelamientos de lideres magisteria-
les?, el foco debe estar en los alumnos, en los maestros y en los directivos. Las
reformas educativas serdn exitosas a partir de su operacion en el sistema edu-
cativo y éste se construye a partir de la base para recuperar esas experiencias
e integrarlas en las politicas ptblicas de la educacion.
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1 Como la violencia de los carteles esta
afectando la colaboracion y las relaciones
transfronterizas

Espiridion “A/” Borrego

Introduccion

Gran parte de la discusion de iniciativas de politicas sobre narcotraficantes se dirige
a nivel nacional. La intencién de este capitulo es proporcionar una perspectiva local y
vista desde un territorio ubicado al otro lado de la frontera de ciudades como Reynosa 'y
Rio Bravo, Tamaulipas, México, el Condado de Hidalgo, Texas uno de los que se encuen-
tran a lo largo de una frontera de casi 2,000 millas que separa a Estados Unidos (EE UU)
de México. En dicha frontera confluyen cuestiones nacionales importantes para los dos
paises, tales como la inmigracion, la seguridad fronteriza, la violencia de los carteles, el
contrabando de drogas, la trata de personas, las preocupaciones ambientales, problemas
de salud entre los que se encuentran brotes pandémicos son cuestiones transfronteri-
zas. El tema que nos ocupa, la violencia de los cérteles, afecta de forma binacional las
relaciones transfronterizas y los esfuerzos de colaboracién entre las agencias guberna-
mentales y universidades binacionales. Las instituciones locales se estdan adaptando a las
condiciones cambiantes lo que puede resultar ttil también para los demds condados de
la frontera, asi como para la adicién de una perspectiva local al didlogo nacional.

Antecedentes
El Condado de Hidalgo y las ciudades del norte de Tamaulipas, México a través del

condado de Hidalgo, tienen una larga historia de colaboraciones transfronterizas entre



los gobiernos locales y estatales. Hay una historia y cultura comtin entre la poblaciéon de
ambos lados de la frontera, muchos ciudadanos mexicanos son jornaleros que cruzan la
frontera para hacer una variedad de trabajos en Hidalgo. Asimismo hay ciudadanos de
Estados Unidos que se encuentran viviendo en Reynosa por ser mas barato y mas con-
veniente. Hay familias cuyos miembros se distribuyen en ambos lados de la frontera. La
universidad local tiene estudiantes de Reynosa que quieren completar su formacién uni-
versitaria en el Condado de Hidalgo Estados Unidos, la cual tiene aproximadamente un
85% de hispanos/latinos. Hay muchos acuerdos transfronterizos y relaciones entre las
comunidades transfronterizas, por ejemplo, cuando hay un desastre cerca de la frontera,
como una gran explosién o un incendio, unidades de bomberos de los EEUU responden
y brindan asistencia. Estos acuerdos han existido por muchos afios.

Los condados de Estados Unidos a lo largo de la frontera tienen muchos puntos en co-
mun: se encuentran entre los condados mds pobres de los EEUU; muchos de los residen-
tes son de los estratos socioeconémicos més bajos; aproximadamente un tercio de los
residentes del lado de los Estados Unidos estan por debajo del nivel de pobreza. Esto es
mucho mds alto que el resto del pais.

Texas tiene mas de 400,000 residentes a lo largo de la frontera que viven en zonas
semi-rurales llamadas colonias, muchas de éstas no tienen agua corriente ni caminos
pavimentados. En los condados de Texas a lo largo de la frontera, cerca del 40% de los
adultos y el 8% de los nifios nacieron fuera de los EEUU Aproximadamente la mitad de
los residentes son bilingiies y la mitad de los hogares reciben alguna forma de asistencia
putblica. Los condados de Hidalgo y Cameron tuvieron las tasas més altas de familias
que reciben asistencia publica (Estados Unidos Centros para el Control y la Prevencion
de Enfermedades (2001).

La violencia de los cérteles en la frontera entre el Condado de Hidalgo y Reynosa se ha
incrementado dramaticamente. El 24 de agosto de 2010, el Borderland Beat - (en la pre-
sentacion de informes sobre la guerra mexicana contra los carteles de drogas), informé
que del lado mexicano de la frontera —en la zona conocida como Frontera Chica— esta
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despoblada debido a la violencia de los carteles (reportero Borderland Bernardo). Bar-
letti (2010) informé que Reynosa es una puerta de entrada para el flujo de drogas en
los EEUU y los carteles de la droga estan luchando para que siga siendo asi. Estos son
s6lo dos de un flujo continuo de medios de comunicacién y de historias que describen
la violencia en Reynosa en la frontera con el condado de Hidalgo. El 14 de agosto de
2012, el canal de television local KRGV informé de una ola de violencia que se apoderd
de Reynosa (KRGV, 2012).

Reynosa no es la tinica zona en la frontera entre EEUU y México que esta sufriendo la
violencia de los cdrteles, el Rio Bravo esta al este de Reynosa en el lado mexicano del cru-
ce internacional recientemente terminado. La ciudad de Donna en el Condado de Hidal-
go se encuentra en el lado estadounidense de la travesia internacional. El 29 de junio de
2012, The Daily News informé sobre los videos de los miembros del cartel decapitando
a rivales de un cértel en competencia (Roberts, 2012), asimismo, el 28 de septiembre de
ese afo, Reuters informé que el miembro del cartel responsable de las operaciones de
drogas en Rio Bravo fue condenado (Taylor, 2012). Como se puede observar, hay violen-
cia continua en la frontera con el condado de Hidalgo.

La violencia de los carteles también afecta la gobernabilidad en México, sobre todo en
los estados del norte. Hale (2011) ve la posibilidad de que Tamaulipas llegue a conver-
tirse en un Estado fallido con el resultado de la anarquia; comenta que Tamaulipas ha
sido declarado como ingobernable y que seis alcaldes de ese estado se han trasladado a
la parte estadounidense y llevan a cabo su trabajo por teléfono con viajes ocasionales a
sus comunidades en México. Se incluyen las observaciones del Doctor Tony Payan que
reviso su ponencia diciendo que el estado de Tamaulipas es el ejemplo del fracaso para
combatir el crimen y que los cdrteles han establecido un gobierno paralelo.

También hay una didspora de estudiantes y personas que huyen de los estados del nor-
te debido a la violencia. Hale (2011) cita informes de los medios mexicanos que dicen
que hay 14,000 hogares y casas abandonadas debido a la violencia en Nuevo Laredo,
Tamaulipas, México. El cita la amenaza de los carteles a los residentes de la ciudad de
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Miguel Aleman, de salir o ser matado. Se incluyen informes del Instituto Municipal de
Planeacién de hasta 116,000 viviendas vacias en Judrez en 2010. Muchos estudiantes
abandonan las universidades que se encuentran cerca de los incidentes de violencia.

El Departamento de advertencias de viaje al extranjero del Estado norteamericano
alerta de que en el estado de Tamaulipas de manera continua se dan robos a mano ar-
mada y de vehiculos en las carreteras estatales. No hay rutas de carreteras en el estado
que se consideren seguras. Desde 2010, a los empleados del gobierno de Estados Unidos
y sus familias se les prohibe conducir por las carreteras fronterizas. Los empleados
también tienen prohibidos los viajes personales en estas dreas. Los viajes por razones
oficiales debe llevarse a cabo con precauciones extremas de seguridad (Departamento
de Estado de los EEUU, 2012).

La violencia ha estado en el lado mexicano de la frontera, las ciudades en el lado esta-
dounidense tienden a ser algunas de las ciudades mds seguras. Un analisis de la actua-
lidad de EEUU en relacién a la violencia en las ciudades en el lado estadounidense de
la frontera mostraban que eran mds seguras que otras ciudades de su estado (Gomez,
Gillum, y Johnson, 2011).

El lado estadounidense de la frontera también se ha beneficiado de la mayor inversiéon
en la seguridad fronteriza. El nimero de agentes de la Patrulla Fronteriza se ha mas
que duplicado entre 2000 y 2010. El Departamento de Seguridad Nacional ha propor-
cionado $ 5 mil millones de ddlares para aumentar la seguridad en la frontera (Gémez,
Gillum, y Johnson, 2011). El aumento del nimero de personal a lo largo de la frontera
con Estados Unidos beneficia a las comunidades. Las necesidades de vivienda, la edu-
cacion de sus hijos, y las compras locales contribuyen a las economias locales de las
ciudades a lo largo de la frontera.

Uno de los efectos de la violencia de los carteles es una prohibicién pura y simple de los

viajes oficiales a México. La Universidad Panamericana de Texas (UPAT) prohibe a sus
estudiantes viajar a México para fines oficiales; dichas restricciones se aplican también
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a los funcionarios del condado de Hidalgo. Las ciudades también se ven afectadas, pero
responden de manera diferente a la universidad y al Condado de Hidalgo.

Universidad Pan-Americana de Texas (UPAT)

En el afio 2006, el Vice Cénsul de México en McAllen se acercé a los Maestros en Ad-
ministracién Publica (MAP) Programa en UPAT. El Vice Cdnsul estaba transmitiendo la
peticion del Cénsul de una relacién de colaboracion entre el Programa de MAP UPAT
y el Consulado mexicano. El cénsul era un sociélogo y antes de que la violencia de los
carteles se convirtiera en un problema tan importante, estaba muy interesado en que los
profesores y estudiantes llevaran a cabo investigaciones en México, para ello se pidi6 al
vicecénsul que hablara con los alumnos de la MAP acerca de las relaciones internacio-
nales, los protocolos internacionales y las habilidades diplomaticas. Aproximadamente
el 85% de los estudiantes de UPAT son latinos / hispanos, la mayoria habla con fluidez en
espafiol e inglés, sin embargo, aprendieron que hablar con fluidez un idioma extranjero
y tener origenes culturales similares no es suficiente para tener éxito en el trabajo a nivel
internacional (Borrego y Johnson, 2011).

El Consulado de México invitaria a delegaciones de alto nivel a reunirse con el Condado
de Hidalgo y funcionarios del gobierno local. Muchos de los funcionarios del gobierno
local no estaban familiarizados con los protocolos diplomaticos mexicanos y no poseian
habilidades diplomadticas internacionales por lo que hubo incumplimientos involunta-
rios de los protocolos diplomaticos lo que dejé a los funcionarios mexicanos desconten-
tos. Como resultado de estos errores involuntarios el cénsul consideré que muchos de
los funcionarios del gobierno local necesitaban una formacién diplomatica misma que
el consul queria que fuera impartida por la UPAT.

Un Memorando de Entendimiento (MOU) para una relaciéon de colaboracion se negocid
entre el Consulado de México en McAllen y la Facultad de Ciencias Sociales y del Com-
portamiento de la UPAT. Un grupo de estudiantes participaron activamente en el desa-
rrollo de los programas de formacién bajo la guia docente. Los estudiantes asistieron a
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las reuniones en el Consulado de México y tomaron notas de la reunién en espafiol y en
inglés. Ellos aprendieron a preparar agendas para las reuniones y para practicar sus ha-
bilidades diplomaticas en la interaccién con los funcionarios del Consulado de México.

Se tom¢ la decisién mutua entre el Consulado de México y el Colegio de Ciencias Socia-
les y del Comportamiento de firmar el Memorando de Entendimiento en la formacién
diplomatica, un congresista local de los Estados Unidos inauguré la sesién de entre-
namiento. Los estudiantes desarrollaron el programa del evento; manejaron el regis-
tro, dieron la bienvenida al congresista y a los funcionarios del Consulado de México
y aprendieron la etiqueta diplomdtica para acoger y albergar un evento internacional y
la forma de cumplir con un congresista estadounidense e informar a cada funcionario
y escoltarlos a su ubicacién. Un estudiante estaba traduciendo del inglés al espanol la
bienvenida que dio el congresista a los funcionarios del Consulado de México, los par-
ticipantes y el decano de la Facultad de Ciencias Sociales y del Comportamiento. El
congresista presidié la firma del Memorando de Entendimiento entre el Consulado de
Meéxico y el Colegio de Ciencias Sociales y del Comportamiento de la UPAT.

Habia entre 60 y 70 funcionarios del gobierno local en la formacién de Protocolo Di-
plomadtico. Los estudiantes crearon los Certificados de Terminacién firmados por el
Cénsul de México y el Decano del Colegio de Ciencias Sociales y del Comportamiento.
Los estudiantes prepararon comunicados de prensa y los enviaron a los medios locales,
television y prensa. Se reunieron los medios de comunicacién locales y los dirigieron
a entrevistas con el Cénsul de México y el congresista. Fue un esfuerzo muy exitoso
y todos los participantes se mostraron muy satisfechos con los resultados. El cénsul
mexicano envié fotos de la ceremonia y un informe a sus superiores en México, por lo
que fue muy elogiado.

El memorando de entendimiento entre el Consulado de México y el Colegio de Ciencias
Sociales y del Comportamiento permitié a los estudiantes seguir participando en las ac-
tividades transfronterizas. El Consul de México invité a los estudiantes y sus profesores
a asistir a las reuniones con los funcionarios visitantes del gobierno mexicano. Los estu-
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diantes eran invitados oficialmente por la delegacién mexicana a visitar y tomar notas.
También fueron invitados a almuerzos con los funcionarios mexicanos organizados por
el Consulado de México. En estos almuerzos aprendieron que cuando se trabaja con las
autoridades mexicanas el desarrollo de relaciones personales cercanas conduce a mejo-
res relaciones profesionales (Borrego y Johnson, 2011).

Los estudiantes se incluyeron en reuniones y almuerzos con una delegacién de funcio-
narios de Ciudad Valles, San Luis Potosi, México. En una de las comidas, la delegaciéon
de Ciudad Valles menciond que estaban interesados en tener paneles solares instalados
en las zonas rurales. Los funcionarios del Consulado de México y la delegacidn visitante
miraron al miembro de la facultad que supervisaba los estudiantes de UPAT, él los mird
y pregunt6: “;Qué piensan ustedes?, ;les gustaria ayudar?” Los estudiantes respondieron

7n

unianimemente: “Si.

Los estudiantes descubrieron que muchos residentes de Ciudad Valles usaban baterias
de coche para proporcionar electricidad para iluminar sus hogares y pagaban para que
las pilas fueran recargadas. El costo de los paneles solares en realidad era mas bajo que
el costo de la recarga de las baterias de automéviles en el transcurso de un afio. El pro-
blema era que los paneles solares requieren que el costo se cubra en una sola vez y la re-
carga de las baterias de coche tiene menos costos semanales y la mayoria de las familias
no tienen el dinero para comprar los paneles solares.

Durante el semestre el funcionario de Ciudad Valles responsable de las relaciones puibli-
cas visité a los estudiantes. Ellos presentaran informes informales sobre los avances de
su investigacion sin que hubiera discusion sobre los mismos. El presidente Municipal de
Ciudad Valles visito6 la clase. Los estudiantes desarrollaron el orden del dia, le dieron la
bienvenida y practicaron traducir mientras hablaba. Los estudiantes informaron al pre-
sidente Municipal de su investigacion. Para este momento habian incluido informacién
sobre los mejores paneles solares para uso en Ciudad Valles; también incluyeron infor-
macion sobre las organizaciones no gubernamentales (ONG) que proporcionan financia-
cién para los paneles solares y la asistencia ofrecida en la preparacién de las subvenciones
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a las ONG para la financiacion de los paneles solares. Su informe se presenté al Presidente
Municipal de Ciudad Valles y al Cénsul de México. Con lo anterior, la administracién
publica de Ciudad Valles ofrecié paneles solares para algunos de sus residentes.

El consul de Estados Unidos en Reynosa, Tamaulipas, México se enter6 del trabajo que
los estudiantes estaban haciendo y condujo hasta el campus de la Universidad Pan-Ame-
ricana de Texas en Edinburg, Texas. Fue un viaje de mds de 160 millas de ida y vuelta.
Los estudiantes presentaron y dieron al cédnsul los resultados de sus investigaciones, él
los felicité por la importancia y la calidad de la investigacion.

Se invitd a los estudiantes a hacer una presentaciéon de su investigacién ante un grupo
de oNG en San Miguel de Allende, Guanajuato, México. Las ONG incluidas fueron tanto
mexicanas como estadounidenses radicadas en San Miguel de Allende. Un grupo pe-
queno de estudiantes viajo hacia alld para hacer estas presentaciones, con el apoyo de
diapositivas en PowerPoint que tenian la misma informacion en espaiol y en inglés. Las
presentaciones de los estudiantes fueron bien recibidas. Se realizaron muchas preguntas
a los estudiantes las cuales se contestaron con confianza. Los presidentes/directores
de las ONG tuvieron intensas discusiones entre ellos sobre cdmo podrian utilizar las
técnicas de investigacion para mejorar la capacidad de sus organizaciones. Otros de-
partamentos y colegios de la UPAT ademds de la ya mencionada de Comportamiento
y Ciencias Sociales estaban llevando a cabo investigacién binacional, transfronteriza y
trabajando con el Consulado de México en McAllen. La uTAP habia desarrollado una
presencia en San Miguel de Allende, que también conté con la Facultad de Artes y Hu-
manidades. Sus estudiantes pueden ir a San Miguel de Allende para aprender sobre las
artes locales y musica. La poblacién local podria conocer el trabajo que la Facultad de
Artes y Humanidades estaba haciendo.

Poco después de que la violencia de los carteles en México comenzé a aumentar hizo
que los viajes por tierra en México fueran mas dificiles y peligrosos. La UPAT prohibié a
cualquier empleado o estudiante viajar oficialmente a México. La presencia que la UPAT
y especialmente la Facultad de Artes y Humanidades tenian en San Miguel se trasladd
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al estado de Nuevo México. Estas oportunidades de cooperacién se terminaron.

En ese momento, todo parecia que era ordinario y comun. En retrospectiva y analizando
lo que la violencia de los carteles ha impedido, ha tenido un impacto muy importante
para los funcionarios del gobierno de ambos lados de la frontera, profesores universi-
tarios y estudiantes. Los estudiantes de la UPAT aprendieron a usar sus habilidades de
investigacion para resolver los problemas de otros paises. También aprendieron que al
viajar a otro pais, representaban a la UPAT y a los Estados Unidos y no sélo a los estu-
diantes. El proceso de realizaciéon de la investigacion binacional y transfronteriza, per-
mitio la transicion de ser estudiantes a ser profesionales. El trabajo que los estudiantes
llevaron a cabo se convirti6 en parte de su experiencia profesional en sus hojas de vida.
Los estudiantes que solicitaban empleo informaron que se trataba de una parte de su
experiencia profesional que los empleadores querian conocer maés. El trabajo académico
se convirtid en experiencia profesional.

Los estudiantes / profesionales se convirtieron en embajadores de la UPAT y de los Esta-
dos Unidos. Ellos fueron capaces de difundir informacién precisa acerca de los Estados
Unidos, la UPAT, su gente y sus costumbres, de la misma manera se convirtieron en
embajadores de México. Donde hay percepciones erréneas acerca de México, se corri-
gen con informacidén precisa. Ellos, junto con su consejero de la facultad desarrollaron
relaciones profesionales y personales de toda la vida con funcionarios gubernamentales
en México. Estas relaciones serviran para ambos paises en el futuro.

Los funcionarios gubernamentales, funcionarios de la universidad y los estudiantes ga-
naron mucho con las colaboraciones binacionales y transfronterizas. Asimismo, los mu-
nicipios que participaron en las relaciones binacionales resultaron beneficiados cuando
la administracién publica de Ciudad Valles fue capaz de proporcionar paneles solares
para algunos de sus residentes que habian estado utilizando baterias de coche para pro-
porcionar electricidad para la iluminaciéon de sus hogares (Borrego, 2006-2008).
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Departamento de Salud y Servicios Humanos, Condado de Hidalgo, Texas

El tratado de La Paz de 1983 sefiala que la zona de la frontera entre Estados Unidos y
Meéxico se extiende 100 kildmetros hacia el interior de cada pais, medida desde el limite
internacional (Departamento del Interior). Esto creé una identidad para la region fron-
teriza. Aunque el Acuerdo de La Paz es mds comunmente utilizado para fines ambienta-
les, también es una forma util de examinar las cuestiones transfronterizas para la salud.
En ese caso, se ofrece una descripcion geografica de lo que es una zona fronteriza. Es ttil
para entender que la frontera es mas grande que la zona fronteriza inmediata.

Sélo el gobierno federal puede negociar tratados con otros paises. Los gobiernos locales
pueden negociar memorandos de entendimiento (Mou) y acuerdos de cooperacién con
los gobiernos locales exteriores. Los condados fueron creados por el Estado y no tienen
la flexibilidad que muchos gobiernos municipales. En Texas, las leyes locales estipulan
que las ciudades son basicamente aquellas con poblaciones de més de 5,000 habitantes.
Los estatutos de la ciudad son aprobados por sus residentes. Las ciudades cuentan con
una gran autonomia, pues tienen todos los poderes no negados expresamente por la
constitucién del estado; los condados, por el contrario, tienen solamente las facultades
delegadas en ellos por la constitucién. En muchos aspectos, los condados administran
programas estatales, muchas veces a través de subvenciones del gobierno federal.

Por ejemplo el control de la propagacion de enfermedades infecciosas como la tubercu-
losis, se basa en saber quién esté infectado. El Estado de Texas puede emitir comuni-
cados de prensa hacia los profesionales médicos para observar diversas enfermedades.
En 4reas sin laboratorios médicos, la alerta puede consistir en que el personal médico
busque sintomas tales como fiebre alta con sarpullido. El intercambio de informacién de
enfermedades infecciosas es beneficioso para ambos lados de la frontera y es impulsado
por los esfuerzos de base y los intereses mutuos. El Departamento de Salud Fronteri-
za del estado de Texas contraté con el Departamento de Salud del Condado de Hidal-
go, una Alerta Temprana de Vigilancia de Enfermedades Infecciosas (ATVEI) (Borrego,
2012¢). Incluso en las dreas de beneficio a los residentes de ambos lados de la frontera,
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puede haber sensibilidades politicas. Un aumento de las enfermedades infecciosas en
uno o ambos lados de la frontera podrian inhibir el turismo de la gente de México que
viene al Condado de Hidalgo para hacer compras. Hay muchos texanos que visitan los
estados del norte de México en invierno; habria menos de ellos si hubiera un aumento
en las enfermedades infecciosas, lo que afectaria las economias locales en ambos lados
de la frontera. La violencia de los cdrteles hace de aquél un flujo unidireccional. Cabe
destacar que funcionarios del gobierno mexicano pueden visitar a los funcionarios del
lado norteamericano, pero los funcionarios del estado de Texas y el Condado de Hidal-
go tienen prohibido viajar a México, debido a la violencia de los carteles. La tecnologia
estd emergiendo para facilitar las reuniones binacionales, asi, el Departamento de Salud
Fronteriza del Estado de Texas ha estado utilizando el sistema Blackboard Collaborate,
que tiene capacidades de teleconferencia, para celebrar reuniones binacionales.

Condados como el de Hidalgo que se encuentran en la frontera deben adaptarse a las
condiciones cambiantes creadas por la violencia de los cérteles. Estos condados en-
frentan las versiones micro de temas nacionales como la inmigracién, la economia, las
epidemias y las relaciones binacionales. Para los funcionarios del condado y sus con-
trapartes en México, estos no son conceptos abstractos, sino cuestiones practicas; sus
responsabilidades se mantienen al cambiar las condiciones. El alto funcionario admi-
nistrativo del Departamento de Salud del Condado de Hidalgo sefialé que hay seis cru-
ces internacionales en este condado y dieciséis cruces internacionales de Laredo, Texas
en Brownsville, Texas. Esta es s6lo una parte de la frontera entre Texas y México.

El Departamento de Salud y Servicios Humanos del Condado de Hidalgo es respon-
sable de un programa binacional que incluye: la Secretaria de Salud del estado de Ta-
maulipas, México; las Jurisdicciones de Salud nimeros 111 y 1v; la Comisidon de Salud
Fronteriza México-EEUU.

El Departamento de Salud y Servicios Humanos del Condado de Hidalgo, también

trabaja en colaboracién estrecha con el Departamento de Servicios de Salud del es-
tado de Texas, la Oficina de Salud Fronteriza. El Departamento de Salud y Servicios
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Humanos del Condado se encuentra en la Oficina de Salud Fronteriza Binacional del
Condado de Hidalgo, Reynosa, Tamaulipas. En 2008 los Consejos Binacionales de Sa-
lud (BHC) celebraron un taller de planificacion estratégica en San Antonio, Texas. La
conferencia hizo hincapié en un enfoque de colaboracién para temas sanitarios trans-
fronterizos (Oficina de Salud Fronteriza del Departamento de Servicios de Salud del
Estado de Texas, 2008).

La atencién médica es también un problema. En el condado de Hidalgo el 45% de la po-
blacién no cuenta con seguro o si cuenta es de cobertura insuficiente. Del 25 al 30% no
tiene seguro (estadisticas proporcionadas por el Departamento de Salud del Condado de
Hidalgo). Hay altas tasas de obesidad y diabetes. El Departamento de Salud del Condado
debe estar alerta sobre enfermedades infecciosas en ambos lados de la frontera. Al otro
lado de la frontera, México utiliza un enfoque clinico para el diagnéstico de enferme-
dades. Un médico diagnostica la enfermedad con base en los sintomas, por el lado de
EEUU, se da un paso mads alld, se toman muestras de laboratorio, asi se convierte en un
diagnéstico de laboratorio. Actualmente no hay formas oficiales para entregar muestras
biolégicas de México a los EEUU, aunque existen métodos no oficiales para lograr esto.

El Condado de Hidalgo también esta recurriendo a la tecnologia para celebrar reuniones
binacionales, su primer intento fue la realizacién de conferencias via web mediante la
herramienta anymeeting.com.; sin embargo no estda cumpliendo con sus necesidades.
Estdn en proceso de avance hacia el uso de Adobe Connect bajo los auspicios de la Aso-
ciacion de Funcionarios de Salud Locales de Texas, esto no es gratuito, pero contiene
las capacidades que el Departamento de Salud del Condado de Hidalgo requiere. La
tecnologia se utiliza para videoconferencias, el desarrollo de protocolos binacionales y
ejercicios de simulacion. Las redes sociales también se estdn convirtiendo en una he-
rramienta de comunicacidn, cada vez se utilizan mas mensajes de texto y twitter, sobre
todo cuando se necesitan centros de operaciones de emergencia (COE).

El Condado de Hidalgo mediante el Departamento de Salud y Servicios Humanos esta
trabajando con la Secretaria de Salud de Tamaulipas, Jurisdiccién Sanitaria No. 1v-Re-

— 290 —



ynosa para desarrollar protocolos de comunicaciéon binacional locales para una varie-
dad de eventos de salud publica; estos eventos se incluiran antes, durante y después de
las investigaciones de vigilancia de casos binacionales, la importacién y exportacién de
muestras, eventos de brotes de enfermedades infecciosas de salud publica, desastres
naturales / artificiales y ejercicios de simulacién. Los objetivos del proyecto son:
+ Mantener colaboraciones binacionales en materia de salud.
« Servir a las necesidades de salud publica a lo largo de la frontera.
» Responder a los casos binacionales de brotes de enfermedades infecciosas de
salud publica, a los desastres naturales provocados por el hombre, ejercicios
y simulacros.
+ Adquirir protocolos de comunicacién binacional proporcionados por el
Departamento de Salud del Condado de Hidalgo.

El documento nombra a los contactos binacionales y los medios de comunicacion, los
cuales consisten en teléfonos fijos y conferencias via web. Como se han vuelto mas peli-
groso los viajes transfronterizos, los funcionarios se estan adaptando a las nuevas con-
diciones, afiadiendo las comunicaciones basadas en Internet (Borrego, 2012b).

Programa de Ciudades Hermanas de la Ciudad de Mission, Texas

La Ciudad de Mission fue elegida debido a las relaciones activas y colaborativas que ha
creado a través de este programa. El alcalde de la Ciudad Mission y varios funcionarios
han creado un programa innovador que fomenta las relaciones internacionales de una
manera que fortalezca las capacidades de la ciudad en dos partes. Funcionarios de la
administracion local se estan adaptando a los retos que la violencia de los cérteles esta
creando. Actualmente tienen doce ciudades hermanas.

La Ciudad de Mission también se ha visto afectada por el peligro y la dificultad de viajar
en el lado mexicano de la frontera. Antes del aumento de la violencia, era comin mover
el equipo, vehiculos y materiales que las ciudades de México pudieran necesitar. Des-
pués de pasar por la aduana, personal de la ciudad podia conducir los vehiculos o equi-

— 201 —



pos a través de México. Durante los dltimos cuatro afios y medio, no ha habido viajes
locales. En un giro irénico, es mas facil visitar ciudades hermanas que estdn mas lejos y
que tienen aeropuertos. El personal de la ciudad puede volar y no tener que conducir a
través de las carreteras peligrosas cerca de la frontera.

El hecho de que la Ciudad de Mission haya ampliado sus acuerdos con otras ciudades
hermanas en México es un testimonio de los beneficios que estos programas proveen a
ambas comunidades. Uno de los aspectos de la cultura mexicana es que las relaciones de
negocios surgen de las relaciones personales (Borrego y Johnson, 2011). Como Director
del Servicio Civil, Jesse Lerma, Jr. y el Subgerente de Ciudad Aida Lerma comentaron
que: “Llegamos a conocer a los funcionarios mexicanos y sus familias. Algunos de ellos
se quedan en nuestra casa. Formamos relaciones a largo plazo y amistades e intercam-
biamos cultura y tradiciones”.

Un ejemplo de este intercambio cultural es que funcionarios de sus ciudades hermanas
mexicanas pongan altares del Dia de los Muertos como lo harian en sus ciudades. La
celebracion del Dia de Muertos se presenté fuera de las costumbres prehispanicas y
espafolas en México y América Central. La gente recuerda y conmemora la vida de
los familiares y amigos difuntos y dan la bienvenida al regreso de sus espiritus (Museo
Virtual Latino Smithsonian). Las familias pueden crear altares del Dia de Muertos en
sus hogares, mismos que tendran fotos de quienes han partido. Hay muchos recuerdos
de sus vidas y es comun proporcionar alimentos y otras ofrendas. Se encienden velas
y puede haber esqueletos y calaveras de azicar o dulces. Aunque el Dia de Muertos
se inici6 en México y América Central, su celebraciéon en los EEUU estd aumentando.
Funcionarios de las ciudades hermanas mexicanas crean los altares de acuerdo con sus
costumbres, que pueden variar de una localidad a otra en México, asi la comprension
cultural se ve reforzada entre los participantes.

Esto puede parecer sélo un intercambio cultural pero en realidad se trata de la com-

petencia cultural. El respeto y la comprensién de la cultura del otro es una habilidad
de gestion que se requiere cada vez mas de los funcionarios del gobierno de los EEUU
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y otros paises. La globalizacion estd aumentando la interaccion entre el gobierno y los
negocios profesionales de diferentes paises.

Los cambios demograficos en los EEUU estdn dando lugar a una mayor diversidad, don-
de se proyecta que los blancos no van a ser la raza mayoritaria hacia mediados de la
década del 2040. Los profesionales tienen que ser culturalmente competentes para ser
eficaces y tener éxito en este entorno cada vez mas multicultural y complejo. Programas
como este tienen elementos que son parte de ser culturalmente competente, lo primero
es el respeto y la comprension de la cultura del otro.

Programas como el de las ciudades hermanas crean un terreno comuin o una cultu-
ra compartida. La cultura referida a tradiciones y précticas profesionales que faciliten
proyectos de colaboracién crean un ambiente y un sentido de inclusién que favorece el
ambiente profesional de un equipo de trabajo, en lugar de dos grupos separados e inde-
pendientes (Borrego y Johnson, 2011). Esta es una de las diversas formas en que se han
mejorado las capacidades profesionales de los funcionarios de ambas ciudades.

A la relacion de Ciudades Hermanas entre Laredo, Texas y Nuevo Laredo, Tamaulipas,
se le atribuye el éxito del comercio internacional y las economias altamente integradas
de ambas ciudades, asi los vinculos sociales y culturales llevaron a una mayor integra-
cién de las economias transfronterizas; al igual que en Ciudad Mission hay celebracio-
nes de fiestas y eventos binacionales compartidos, la relacién de Ciudades Hermanas es
clave para esta integracion (Marinez y Vivas, 2011).

Una de las razones por las que se eligid el programa de Ciudades Hermanas de Mis-
sion, es que se estd expandiendo bajo el liderazgo del alcalde Norberto Salinas, quien
es muy activo y hace muchos esfuerzos de colaboracién. Un acuerdo de ciudades her-
manas entre Ciudad Mission y una ciudad hermana en México, establece el marco
juridico para la realizacion de actividades de cooperacién. La Ciudad de Misidn pro-
porciond una copia de su acuerdo con la ciudad de Casimiro Castillo, Jalisco, como un
ejemplo. Las relaciones y acuerdos resultantes buscan fortalecer la gobernanza de las



dos ciudades, por ejemplo, en su Articulo 111 especifica que el propdsito del acuerdo
es que intercambien experiencias, asi como propiciar la ensefianza profesional y el
desarrollo econémico en beneficio de ambas partes.

Las actividades de la ciudad hermana se ejecutan sin ningin costo para la Ciudad de
Mission, a excepcion de los gastos del personal que trabaja en actividades especificas.
Hay una considerable donacién de materiales y vehiculos a muchas de las ciudades
mexicanas, como equipo o ropa de proteccion para el departamento de bomberos que
ha sido dafiado y ya no puede ser utilizado por la ciudad de Mission. Este equipo y ropa
de proteccién se pueden reparar y seguir siendo ttiles a sus contrapartes mexicanas.

Algunos ejemplos de instalaciones contra incendios que han sido transferidos son: te-
nazas hidraulicas y esparcidores, escaleras, ropa de protecciéon contra incendios, y man-
gueras. La transferencia de equipo y ropa de proteccion, también se acomparian de una
amplia formacién. Puerto Vallarta, Jalisco tiene una poblacién de alrededor de 300,000
habitantes, dispone de una estaciéon de bomberos que protege toda la ciudad, sus ca-
miones no tenian mangueras; dado que muchas casas tienen estructuras cilindricas,
en muchos casos, era méds facil dejar que las casas se quemaran. Por el contrario la Ciu-
dad de Mission con una poblacién de aproximadamente 50,000 habitantes, tiene cinco
estaciones de bomberos. La Ciudad de Mission proporcioné mangueras de incendio a
Puerto Vallarta para mejorar su capacidad de lucha contra el fuego.

El 25 de septiembre de 2012 el alcalde municipal, Efrain De Ledn Ledn, de Valle Her-
moso, Tamaulipas reconocié las relaciones entre las instituciones de los gobiernos res-
pectivos que llevaron a la donacién de unas tenazas hidrdulicas por parte de la Ciu-
dad de Mission (Hoy Tamaulipas/Valle Hermoso, 2012). Con el equipo y la formacién,
muchas vidas pueden ser salvadas. Ha habido muchas donaciones que vienen de los
distritos escolares locales y las ciudades vecinas a través de Texas que se han dado a
las ciudades hermanas de Mission. Los funcionarios estin buscando siempre el equipo
que estd en buenas condiciones de trabajo y que puede ser donado a la Ciudad de Mis-
sion, la cual luego dona atin mas a sus respectivas ciudades hermanas y comunidades



en México que tienen esas necesidades. Ademas, los amigos del Comité de las Ciudades
Hermanas de Mission hacen contribuciones personales para apoyar las adquisiciones
de suministros cuando es necesario.

En los tiempos anteriores al estallido de la violencia en México, la transportacion del
equipo y ropa de proteccién era relativamente simple. El Director del Servicio Civil,
Jesse Lerma, Jr. mostrd fotos de la camioneta que usé con un remolque para transportar
equipo y material al lado mexicano, después de completar el papeleo de Aduanas y el
traslado de los materiales. La violencia de los cérteles ha terminado la simplicidad de
la transferencia de material, puesto que es peligroso e imprudente para los empleados
municipales de Estados Unidos viajar hacia las regiones fronterizas de México. Pero
como sucede cuando la forma habitual de hacer negocios no se puede hacer oficialmen-
te, surgen maneras informales e innovadoras. Dada la situacion, es mejor no mencionar
estos métodos informales e innovadores, pues al hacerlo se pueden crear situaciones de
peligro para los involucrados (Borrego, 2012a).

Es comun que cuando hay una emergencia inmediatamente al otro lado de la frontera,
los gobiernos locales de los Estados Unidos provean asistencia. El 18 de septiembre de
2012 ocurri6 un incendio en una planta de gas de PEMEX en las afueras de Reynosa, una
ciudad fronteriza con McAllen y Mission en el Condado de Hidalgo, Texas, en donde al
menos 26 personas perdieron la vida (CNN, 2012). La Ciudad de Mission estaba dispuesta
a que sus bomberos ayudaran a prestar asistencia. El autor de la nota estaba hablando
con el administrador de otra ciudad cerca de Mission, quien dijo que habia recibido una
solicitud de ayuda, pero decidié que no iba a enviar los bomberos de su ciudad, lo cual
es muestra clara de que la violencia estd disminuyendo las relaciones de ciudades trans-
fronterizas y su capacidad para proporcionar asistencia mutua.

Conclusiones y recomendaciones
Las regiones fronterizas entre los EE.UU y México tienen mucho que aportar al didlogo

nacional, aquéllas tienen una larga historia de relaciones transfronterizas y colaboracio-



nes binacionales. Muchos de los problemas nacionales, como la inmigracion, el bio-te-
rrorismo, las pandemias y cuestiones infecciosas transitan por las regiones fronterizas.
Los gobiernos locales se benefician de los acuerdos transfronterizos que proporcionan
asistencia y ayuda mutua en caso de incendios o desastres naturales. La violencia de
los carteles ha llevado a la prohibicién a los funcionarios estadounidenses de viajar a
México. Esto hace que el flujo de funcionarios del gobierno tenga un solo sentido; sin
embargo la tecnologia se esta convirtiendo en una forma de continuar las reuniones sin
que funcionarios de Estados Unidos tengan que viajar fisicamente a México.

Slack, et al (2012) senala que las restricciones de viaje en el norte de México han in-
crementado la necesidad de tecnologias de la comunicacién. Ellos discuten el uso de
la comunicacién y los medios de comunicacién social en colaboracién transfronteriza.
El equipo de investigacion utilizé Skype, Facebook, Twitter y sistemas de informacién
geografica para la comunicacién binacional. Estas son herramientas muy utiles; hay una
nueva herramienta que puede revolucionar la investigacién binacional y genera mayor
capacidad gubernamental, la colaboracion. Cursos Abiertos Masivos en Linea (CAML)
los cuales estan recibiendo mucha atencién de los medios. Los cAML estan todavia en
la fase experimental, pero muchas universidades estin empezando a desarrollar formas
de utilizar estas capacidades.

Los cAML se pueden utilizar como un método tecnoldégico para tener las interacciones
transfronterizas y las relaciones que habian sido tan frecuentes a lo largo de la fron-
tera de los EEUU y México, esta tecnologia estaria disponible para los participantes
binacionales ubicados lejos de la frontera. La politica se enmarca comtiinmente en
términos legislativos; sin embargo, los grupos interesados de individuos informados y
comprometidos con propuestas bien pensadas, pueden tener una influencia conside-
rable en el proceso politico. Los cAML pueden convertirse en comunidades de apren-
dizaje donde los particulares logren investigar y desarrollar propuestas.

Riddle (2012) describe que los cAML pueden empezar a funcionar en cualquier mo-
mento y ser de cualquier magnitud. El publico estd en todo el mundo y muchas de las

_296_



clases son gratuitas, aunque las universidades estan explorando cobrar por certificados
de finalizacion. Riddle (2012) ve una posibilidad para el desarrollo profesional donde los
cAML incluyen un certificado que es reconocido por muchos empleadores.

Junto con el aumento de los cAML esta el surgimiento de consorcios que los utili-
zan. Un consorcio es edX, que es una asociacién de $ 60 millones de délares, entre
el Massachussetts Institute of Technology (M1T) y la Universidad de Harvard. Otras
universidades se estdn uniendo a esta asociacion. Por otro lado Coursera es un con-
sorcio de treinta universidades como Stanford, Michigan, Princeton, y otros. Gene-
ralmente los caML son libres.

El consorcio por lo general no ofrece grados, pero pueden emitir certificados de conclu-
sion. Mas de un millén de estudiantes de casi 200 paises han tomado clases de Cour-
sera (McCormick y Groll, 2012). Los cAML parecen ser la ola del futuro vy, sin duda,
las universidades encontraran un modelo de negocio exitoso. Son las herramientas de
comunicacion mediante la tecnologia las que permiten la creaciéon de Comunidades de
Aprendizaje en Administracion Publica (CAAP) que son utiles.

La tecnologia o plataforma para los CAML contiene herramientas de comunicacién muy
utiles. Los participantes tienen acceso a un sistema de correo electrénico de su clase,
wikis, blogs, revistas, foros de discusidn y equipos de teleconferencia. Las clases pueden
ser de cualquier magnitud y se puede acceder en cualquier lugar del mundo que tenga
una conexion a Internet. La Universidad Pan-Americana de Texas se ha unido a edX. El
suscrito analiza las implicaciones con el personal de la universidad responsable de las
clases en linea. Al suscrito se le dijo que la tecnologia en linea es propiedad de edX y no
de la UPAT, por lo que puede ser utilizada por personas ajenas a la universidad. Esto abre
la puerta a un mundo nuevo, el Centro de UPAT para el Aprendizaje en Linea, Ensefianza
y Tecnologia (CALET) estd interesado en usar edX para programas innovadores. Se pue-
de suponer que otras universidades también estén interesadas.

Los cAML permiten incrementar la colaboracién entre la UPAT y el Consulado de Méxi-



co en McAllen sin las restricciones de viaje ni limitaciones de distancia. La tecnologia
de los caAML crea un entorno de comunicacién que se presta para ser usado de manera
binacional. Se puede crear facilmente una comunidad internacional de aprendizaje de la
administracion publica, todo lo que se necesita es la facultad, interesados, funcionarios
binacionales e internacionales, estudiantes binacionales con una direccién de correo
electrénico y acceso a internet. Es ttil si se piensa en un cAML como una comunidad
de aprendizaje colaborativo con herramientas de comunicacién maravillosas en lugar
de una clase. Estas clases en linea estan disponibles las 24 horas todos los dias y la clase
es abierta. Los participantes pueden acceder en cualquier momento. Sélo la funcién de
teleconferencia requiere que todos estén en linea al mismo tiempo; la herramienta de
teleconferencia puede ser utilizada para grabar las sesiones; los participantes inician la
sesion y pueden ver la discusidn, escribir comentarios o preguntar.

La comunidad de aprendizaje de la administracién puiblica (CAAP) es una herramienta
que puede ser desarrollada y programada; puede ser abierta o cerrada de manera que
s6lo un grupo preseleccionado puede acceder a la clase. La facultad de registro tiene el
control del disefio y puede seleccionar las herramientas de comunicacién que se utili-
zaran. Las herramientas de comunicacién que estdn disponibles en las plataformas en
linea son foros de discusion, wikis, blogs, un sistema de correo interno, revistas, y cola-
boracion (una herramienta de videoconferencia).

Los paneles de discusion permiten hilos de comunicacion en respuesta a una pregunta;
los wikis permiten a los participantes crear un documento conjunto; lo blogs permiten
que los participantes tengan sus propios blogs individuales; el sistema de correo electré-
nico es interno e incluye a todos los participantes. Los participantes pueden mantener
sus propias revistas; el sistema Blackboard Collaborate permite videoconferencias entre
todos los grupos de los participantes; PowerPoint y videos se pueden subir a la CAAP.
Todas las herramientas de comunicacién estdn ahi, lo Gnico que falta es el propésito.

La caAP permite la investigaciéon binacional, imparticién de clases y la formacion, por
ejemplo, de 3 a 4 miembros de la facultad, de 3 a 4 universidades de los EEUU y México
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se comprometen a ser facilitadores o profesores para una CAAP que estd investigando
un tema en particular para un municipio mexicano. Esto puede ser similar al trabajo
que los estudiantes de UPAT realizaron en Ciudad Valles. Estudiantes dispuestos de to-
das las universidades pueden localizar estudiantes y agruparse en equipos binacionales.
Funcionarios del gobierno pueden ser invitados a participar; en su caso, los consulados
mexicanos, miembros del Congreso Local interesados en cuestiones de Estados Unidos—
Meéxico son bienvenidos a ayudar; la discusion es en ambos idiomas; videos y grabacion
de audio se pueden subir a la nube. El producto final es el conjunto de recomendaciones
que se presentan a las autoridades de la facultad y del gobierno. Todo esto se puede lo-
grar sin tener que cruzar fisicamente la frontera.

Proyectos como estos permiten a los estudiantes utilizarlos como experiencias profe-
sionales. Aprender a representar a sus universidades y paises es una habilidad util. Una
de las lecciones aprendidas en la UPAT durante la colaboracién con el Consulado de
México, es la importancia de las relaciones personales en el desarrollo y fortalecimien-
to profesional. Las relaciones personales y profesionales se pueden desarrollar con las
herramientas de comunicacién en los caAML, luego, en su caso, los participantes pue-
den utilizar las organizaciones profesionales, tales como la Asociacion Americana de
Administracion Publica (ASPA por sus siglas en inglés) y su Conferencia Nacional para



reunirse y presentar sus resultados. Varios proyectos como este pueden llegar a ser un
programa Estados Unidos-México.

La tecnologia en linea actual tiene vastos recursos de comunicacion, donde las comu-
nidades de aprendizaje pueden ser iniciadas. La mayor parte del esfuerzo para clases en
linea descansa en el uso de la tecnologia como una alternativa a las clases presenciales.
En este sentido, ha habido poco o ningtn esfuerzo para utilizar la tecnologia a fin de
establecer comunidades de aprendizaje binacionales e internacionales. Empleando los
ejemplos de este capitulo demuestro que estamos en el momento perfecto para desarro-
llar modelos para este tipo de tecnologia.
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La frontera México-Estados Unidos

12 bajo presion: los efectos de la
interdependencia bilateral en la hechura
de las politicas publicas bilaterales

Oscar Mauricio Covarrubias Moreno

Introduccion

Cada vez mas, los profesionales, académicos y estudiantes de la administracion publica,
deben tratar con problemas que no respetan fronteras. Una nueva generacién de pro-
blemas complejos e interconectados hace necesario mejorar los procesos de toma de
decisiones, no solo dentro de los paises, sino también entre ellos. La resolucion de los
asuntos que conciernen a México y los Estados Unidos como paises federales, requiere
de politicas integrales y coordinadas a nivel nacional y binacional. Sus problemas son
demasiado complejos como para suponer que pueden ser resueltos unilateralmente o
con una accion basada en la frontera. De lo que se deberia estar hablando, es de la com-
binacién o complementariedad adecuada de las politicas de ambos paises. Lo cual, re-
quiere del liderazgo y compromiso razonable en ambos lados de la frontera. Hasta que
esto suceda, no vamos a hacer ningiin progreso.

Como naciones vecinas, México y los Estados Unidos enfrentan una serie de problemas
comunes como el narcotrafico, la inmigracién, el crimen organizado, la degradacién del
medio ambiente, la escasez de agua, los desastres naturales, las enfermedades infecciosas, y
otros, cuya solucion exige un nuevo nivel y formas innovadoras de coordinacion bilateral.



Estas cuestiones entran en la categoria de asuntos que ningun pais puede resolver por
si solo, son demasiado complejas y su solucién requiere un nuevo enfoque que refleje el
mundo tal como es, no como lo que solia ser. Se requiere una visién comprehensiva para
entender adecuadamente la naturaleza e interrelaciones entre dichos problemas y poder
desarrollar mejores soluciones.

Los riesgos asociados a las cuestiones bilaterales, desafian la autosuficiencia de los li-
mites y las agendas nacionales e instan a los gobiernos de ambos paises a construir
alianzas. Las zonas comunes amenazadas demandan una responsabilidad compartida
y una accién conjunta (Innerarity, 2009). Las acciones unilaterales y circunscritas en la
frontera son mds costosas e inefectivas, mientras que las acciones basadas en un enfo-
que integral y la cooperacién pueden llevar a soluciones més eficaces y duraderas.

Esto representa un gran desafio para los Estados Unidos y México porque, en su calidad
de paises federales, forjar soluciones nacionales y bilaterales, implica principalmente
dos cosas: primer empoderar a todos los niveles de gobierno, a nivel estatal y local; se-
gundo, mejorar sustancialmente la coordinacién dentro y entre los dos paises de una
visién estratégica y compartida acerca de los graves problemas que enfrentan.

Este trabajo se ocupa de la frontera comun en el contexto de la compleja relacion entre
los dos paises. La frontera comun es quizas la regién que condensa y refleja con mas in-
tensidad que otras, la interdependencia bilateral. Severamente afectada y bajo la presion
por la accion, la frontera tiende a ser el principal punto en torno al cual los gobiernos
construyen sus respuestas. Sin embargo, un enfoque mas comprehensivo es necesario,
porque los problemas fronterizos no son mas que expresion de fenémenos socio-econd-
micos y politicos de mayor envergadura.

Este documento consta de tres apartados. En primer lugar, ofrece una vision general de
los problemas publicos sin fronteras y su impacto en la formulacién de politicas. Segun-
do, examina el crecimiento de la interdependencia entre México y los Estados unidos
en su calidad de sistemas federales. Por ultimo, analiza en el contexto de la compleja

_306_



relacién entre ambos paises, el papel de frontera comin como una regiéon de “presion
por la accién” y como punto de referencia en la formulacion de las politicas relacionadas
con las cuestiones bilaterales.

¢Qué son los problemas sin fronteras?

En muchos sentidos, los problemas que afectan el bienestar y la prosperidad de la so-
ciedad en el siglo xx1 son problemas sin fronteras. No sélo porque no respetan limites
geograficos, sino también los limites de naturaleza jurisdiccional, funcional y temporal
que han orientado el estudio y la practica de la administracién publica. Un modo en que
nos podemos aproximar al desafio que suponen para la actividad politica, es su carac-
terizacién como problemas transversales en tres coordenadas o dimensiones: espacial,
causal y temporal.

La primera dimensién alude a que son cuestiones que atraviesan los limites espaciales
en diferentes escalas: local, regional, nacional y global; a fenémenos que han desarrolla-
do su propia geografia ignorando las fronteras politico-administrativas existentes. Mas
aun, los mapas de los distintos problemas se superponen creando un complejo disefio
cartografico que perturba a las administraciones publicas, tan acostumbradas a manio-
brar de acuerdo con una visién territorializada.

En el mundo actual, la globalizacién caracterizada por la dispersién de la produccién
y la movilidad de los flujos de capital e informacién, conlleva de manera simultanea la
propagacién de otros importantes fendmenos sociales que, al igual que las actividades
econdmicas, se despliegan en el ambito supra o global y no en los confines territoriales
y juridicos del Estado-nacién.

En palabras de Saskia Sassen (2003: 31), el fortalecimiento y formacion de las cues-
tiones globales, se asienta sobre la existencia de un sistema econémico global y en el
desarrollo paralelo de diferentes soportes institucionales para los flujos monetarios y
mercados transfronterizos.



Como resultado del profundo efecto que las tecnologias de la informacién han tenido en
la organizacién espacial de la actividad econdmica, hablar de la geografia de los fenéme-
nos globales, implica referirse a una espacialidad no solo real, sino también virtual. Esto
aplica para un amplio rango de actividades. En el caso del crimen organizado, este tipo
de geografia des-territorializada le representa mayores posibilidades de proliferacion y
de evasion de las practicas convencionales de vigilancia.

Muchas veces los paises se encuentran en medio de procesos de escala regional o global
tratando de hacer frente de manera unilateral a problemas sin disponer de una estra-
tegia integral. Ejemplo de ello, lo ofrece la lucha antidroga que se libra en el continente
americano, la cual teniendo su mayor peso en la vertiente policial y militar no ha podido
evitar que el consumo de estupefacientes se haya elevado de manera exponencial. Se-
gan la Comision Global de Politicas de Drogas de la oNU: “Los gastos gubernamentales
en infructuosas estrategias de reduccion de la oferta y en encarcelamiento reemplazan
a las inversiones mds costo-efectivas y basadas en la evidencia orientadas a reducir la
demanda y los danos asociados (CGPD, 2011)”.

México ilustra el caso de paises que insertos en procesos supranacionales y en ausencia
de estrategias comprehensivas, muchas de las acciones que despliegan sus gobiernos
tienen muy pocas probabilidades de éxito. Es decir, si no se interrumpen los circuitos
regionales de oferta-demanda de la droga, ni se frena el trafico de armas, ni se incautan
los recursos a los grupos delictivos.

Como reclama un editorial del diario EIl Universal al gobierno de los Estados Unidos:
“En México se libra una guerra donde, como se ha dicho hasta la saciedad, nosotros
ponemos los muertos mientras nuestros entrafiables vecinos se encargan del lavado de
dinero, la venta de armas y el abuso de las drogas (El Universal, 2010).” Se trata de dos
caras de un mismo problema, dos territorios de una misma geografia, dos sintomas de
una misma enfermedad.

De esta manera, la dindmica de los fendmenos sociales contrasta o pone en cuestiona-
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miento la estabilidad de las fronteras definidas de acuerdo a criterios funcionales, terri-
toriales, politicos o incluso culturales. Los mapas creados por los problemas ptblicos no
tienen fronteras fijas. Por el contrario, sus fronteras se definen o modifican al ritmo de
su propia dindmica y virulencia.

La segunda dimensién que explica la compleja naturaleza de los asuntos con los que
deben lidiar los gobiernos en la actualidad, alude a las numerosas causas y variables
que involucran los problemas sociales, lo que hace que su atencién interese a distin-
tos sectores de la administracion puablica. Al respecto, es pertinente citar a Joan Prats
(2005), para quien la mayoria de los grandes bienes ptblicos de nuestro tiempo se hacen
interdepartamentales o transversales. Ni la seguridad ciudadana, ni la calidad de la edu-
cacion publica, ni la prevencién de la salud, ni la gestion inmigratoria, ni el fomento de
la competitividad, entre muchos otros, son ya bienes ptblicos o intereses generales cuya
realizacion dependa de un solo ministerio o departamento.

La naturaleza multicausal de los problemas no puede estar mejor ilustrada que con la
pobreza. La creciente convergencia de desventajas, expresada en indicadores sociales
estrechamente conectados entre si, cada vez mas pone en entredicho las estructuras y
compartimentos convencionales existentes en las administraciones ptblicas.

A lo anterior, hay que afiadir que los problemas se encuentran entrelazados mediante
innumerables circuitos, lo que da a ciertos factores un poder inmenso para influir en el
funcionamiento o comportamiento del resto de las partes. Asi, en un entorno globalizado,
las causas de los fendmenos sociales se encuentran relacionadas a movimientos que es-
capan al control de los gobiernos, incrementando la interdependencia y la vulnerabilidad.

Para Jeffrey Johnson (2006:14), hoy tenemos problemas que no pueden ser resueltos por
métodos convencionales; esto se debe a que estdn mucho més conectados de lo que
eran antes y, que dicha conectividad, permite que las cosas se propaguen rapidamente.
Los problemas interactiian entre si, muy a menudo y en formas impredecibles. Las co-
nexiones geograficas, pero sobre todo, las no geograficas estan aumentando de manera



sorprendente la conectividad con obvias implicaciones para el riesgo de transmision de
los efectos adversos. En este sentido, Solana e Innerarity (2011) hablan del cardcter epi-
démico de nuestro mundo contemporéaneo.

Cuanto mads se estudian los principales problemas de nuestro tiempo, mas nos percata-
mos de que no pueden ser entendidos aisladamente. Se trata de problemas sistémicos, lo
que significa que estan interconectados y son interdependientes. Sus causas suelen estar
vinculadas a procesos que ocurren en puntos alejados del lugar donde estos se manifies-
tan, cuya resolucion, por tanto, tampoco depende sélo de decisiones adoptadas exclusi-
vamente dentro de cada dmbito de gobierno. Por ejemplo, el fenémeno la migracion, en
el que los gobiernos tienen que actuar mas alla de sus fronteras, como crear empleos en
los paises de donde proceden los emigrantes, que expulsan a sus poblaciones.

Finalmente, la tercera dimensidn tiene como premisa que la naturaleza no coyuntural
de los grandes problemas sociales, demanda politicas de largo aliento que trasciendan
los periodos gubernamentales. Suponen causas, consecuencias y soluciones de larga
maduracidn; la mayoria de ellos son la expresion de una serie de factores econdémicos,
sociales, politicos y culturales combinados, acumulados histéricamente, no resueltos y
complicados por la aparicién de otros nuevos.

El deterioro del medio ambiente y la reversion de sus dafos, el cambio demografico que
trae aparejado el envejecimiento de la poblacién y la redistribucion por edades, por citar
algunos, son problemas que tienen una cronologia distinta a los ciclos de vida de los go-
biernos. Y que, en términos de politica piblica, demandan respuestas de fondo que ac-
tlen sobre los factores estructurales, mas que sobre sus manifestaciones coyunturales.

A la incapacidad o falta de voluntad para percibir las conexiones entre los distintos pro-
blemas, debe anadirse el hecho de que la complejidad dificulta la generacién de eviden-
cias para mejorar la hechura de las politicas. Las largas demoras de tiempo, sugieren que
en realidad nunca experimentamos plenamente las consecuencias de nuestras acciones
u omisiones. La complejidad dificulta la capacidad de descubrir los efectos retardados o
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distantes de las intervenciones, dando lugar a efectos colaterales. En ocasiones se empeo-
ran los problemas que se pretenden resolver, precisamente por el feedback débil y lento.

La complejidad que deriva del caracter transversal de los problemas publicos en el senti-
do que son fenémenos que pasan por o cruzan las fronteras existentes, tiene implicacio-
nes profundas en el proceso politico de toma de decisiones, en la medida que reducen el
umbral para la accién auténoma, al tiempo que amplian los dmbitos de responsabilidad
compartida e interdependencia, incluso mas alld de las jurisdicciones nacionales.

Los problemas sin fronteras tienen un impacto significativo en la formulacién de po-
liticas, porque son cuestiones de mayor complejidad en términos de alcance e intensi-
dad, pero sobre todo, de conectividad. En todo caso, el bienestar en un pais o region,
generalmente se explica por una serie de factores relacionados entre si. Por lo tanto, es
menos eficaz enfrentar estos problemas en forma aislada, ignorando los las conexio-
nes externas. Estos problemas exigen un enfoque sistémico que permita identificar y
manejar sus interrelaciones.

La interconectividad de estos fenémenos en un mundo globalizado, significa que pueden
estar vinculados a los procesos que se producen en puntos geograficos muy distantes del
lugar donde estos se manifiestan; por consiguiente su solucién no depende sélo de las
decisiones tomadas s6lo dentro de cada pais. Asi, los temas nacionales interactiian con
los internacionales, y éstos tltimos interactiian con lo que sucede a nivel doméstico.

Como antes lo senalamos, la interconectividad global tiene serias implicaciones para
la politica publica. La interdependencia significa que cada participante y cada punto
en el proceso social se ven afectados por el contexto en el cual se enmarcan (Lasswell
1968). El establecimiento de la agenda y la definicién de los problemas ya no se produ-
cen en un contexto puramente nacional; la linea entre asuntos domésticos e interna-
cionales se ha difuminado.

Segtiin Harrop (1992, 263-264) el entorno internacional influye fuertemente en el con-
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texto en que se formulan las politicas nacionales. Los tomadores de decisiones en cada
pais comparten un entorno politico moldeado por el ciclo econémico internacional de
prosperidad, recesion, depresién y recuperacion. A lo largo y ancho del mundo demo-
crético liberal, surgen los mismos problemas en distintas sociedades, sin embargo, los
problemas comunes no significan necesariamente soluciones comunes: “interdepen-
dencia no significa convergencia.” En cualquier caso, la agenda nacional de politicas
publicas se hace mds internacional.

La interdependencia asociada a estos problemas se refleja no sélo un aumento en la
interaccidén, sino también de los efectos de una parte sobre la otra, en términos de
beneficios y la vulnerabilidad, que significa estar sometido a la incidencia de factores
externos que no pueden ser superados con los recursos de que se dispone y pone en
peligro la prosperidad, la autonomia y la soberania. (D’Anieri 1999, 27). Como senala
Paul Streeten (2001) interdependencia existe cuando un pais por la accién unilateral
puede causar daiio a (o proporcionar beneficios a) otros paises. El proteccionismo com-
petitivo, la devaluacién, la deflacién o la contaminacién del aire y el mar mas alla de las
fronteras nacionales, son algunos ejemplos.

Segun Ingram y Fiederlein (1988) en muchos aspectos importantes de la politica exte-
rior es una extensién de la politica interna. Las preocupaciones politicas internas son
especialmente propensas a predominar sobre consideraciones internacionales cuando
las cuestiones en juego, tienen un gran peso en los intereses e instituciones politicas
nacionales: “El estudio de la politica exterior de lo que hasta ahora ha sido sélo parcial-
mente informado por las ideas de los estudiosos de la politica pablica interna”. Consi-
deran ademads, que esta brecha en el andlisis es lamentable para la comprensién de la
politica exterior con fuertes implicaciones nacionales. Entre esas politicas, se encuen-
tran aquellas relacionadas con problemas binacionales que surjan entre los paises que
comparten una frontera.

Las ideas y los marcos utilizados por los estudiosos de la politica ptblica y la politica
exterior se han mantenido separados a pesar de la interdependencia compleja que ha
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llegado a caracterizar la politica mundial, y la linea entre los asuntos nacionales e inter-
nacionales se ha desvanecido (Hanreider 1970, Keohane y Nye, 1977). Los estudiosos de
la politica publica se han centrado principalmente en asuntos internos y rara vez sobre
la politica exterior. Por su parte, los estudiosos de la politica exterior han senalado y
desarrollado teorias sobre el grado en que la politica nacional se ha mezclado con las
relaciones internacionales, pero en general no han utilizado categorias de politicas pu-
blicas y perspectivas. Esta brecha en el analisis es lamentable para la comprension de la
politica exterior con fuertes implicaciones nacionales. En este caso, podemos ubicar las
politicas relacionadas con los problemas bilaterales entre México y los Estados Unidos.

La interdependencia entre paises federales: México-Estados Unidos

La interdependencia relacionada con los problemas sociales sin fronteras tiene importan-
tes consecuencias para el funcionamiento del sistema federal, porque el logro de una ma-
yor coherencia y eficacia requiere un aumento de los esfuerzos de coordinacién a través
de nuevas formas de trabajo. La interdependencia hace la tarea de gobierno més comple-
ja, lo que aumenta la dificultad de actuar, ineficiencias y, por supuesto, los conflictos.

En este contexto, el federalismo en muchas partes del mundo estd experimentando una
considerable presion para el cambio y la innovacién. Gran parte del apremio, tiene que
ver precisamente con la exigencia de una mayor colaboracién al interior, y entre los di-
ferentes 6rdenes de gobierno. En las circunstancias actuales marcadas por un aumento
sin precedentes en la conectividad y la interdependencia, la viabilidad del federalismo
como forma de organizacién politica, parece residir como nunca antes, en la comple-
mentariedad y la colaboracion.

La ecuacion propuesta por Elazar para definir el federalismo puede ser titil como punto
de partida para explorar cémo la naturaleza de este modelo de organizacion politica ha
ido cambiando en las sociedades, que se rigen bajo sus principios:

Federalismo = Autogobierno + gobierno compartido



El federalismo implica la combinacién de autogobierno y gobierno compartido, un arre-
glo en el que dos o mas personas o unidades politicas consideran necesario y deseable
para vivir juntos en algtiin tipo de marco constitucional que permitird a todas las partes,
mantener sus respectivas integridades asegurando al mismo tiempo la paz y la estabi-
lidad mediante el reparto del poder en aquellas esferas en las que es necesario (Elazar
1985). La diversidad de modalidades es tal, que la sintesis de autogobierno y gobierno
compartido, los elementos basicos de cualquier disposicion federal, se puede lograr en
un nimero de maneras diferentes.

Existe una relacion definida entre el grado de interdependencia y el nivel de auto y/o
gobierno compartido. La proporcién de uno u otro, esta en relacién directa con el gra-
do en que las instituciones que pertenecen a los diferentes gobiernos de igual, o dife-
rente nivel, deben trabajar juntos para lograr un objetivo comun. Esto significa que
las relaciones de los gobiernos son cruciales en la aplicacion de las politicas dirigidas a
tratar los problemas o cuestiones de cardcter transversal, que no pueden ser resueltas,
salvo en forma coordinada.

Por lo menos tres puntos se pueden deducir de lo indicado anteriormente: 1) Por su natu-
raleza transversal y compleja, los problemas puiblicos actuales rebasan las jurisdicciones
y las capacidades politicas y administrativas, ampliando los ambitos de decisiéon comun.
2) A pesar del hecho de que en el federalismo, la distribucién de competencias formales
alienta el desempefio gubernamental independiente, la realidad es que las “jurisdicciones
mixtas” y zonas de interaccion estan creciendo en importancia, y por lo tanto, la necesi-
dad de cooperacién es inevitable. 3) La eficiencia y eficacia del desempeno del gobierno
en un sistema federal dependen cada vez mais el nivel de coordinacién que permite un
trabajo conjunto basado en el fortalecimiento del autogobierno, y al mismo tiempo en el
desarrollo de mecanismos de co-gobierno desde una perspectiva comprehensiva.

Al respecto, en su libro Enhancing Government. Federalism for the 21°* Century, Erwin

Chemerinsky aboga por habilitar a todos los niveles de gobierno para hacer frente a
necesidades urgentes de la sociedad: “El federalismo debe centrarse en cémo capacitar



a cada nivel de gobierno con la autoridad necesaria para hacer frente a los complejos
problemas del siglo xx1 (Chemerinsky, 2008:9).”

Andlogamente ocurre en el nivel internacional, la coordinacién que se invoca para ha-
cer frente a los problemas de caracter global como tal, tampoco constituye un atajo o
solucién viable, debido a que la legitimidad y capacidad de la accién -la formulacién e
instrumentacién de las politicas asi como los recursos-, permanecen atn en el ambito
de lo local en manos del Estado nacion.

Alrespecto, resulta pertinente citar a Ricardo Lagos, ex presidente de Chile, cuando al re-
ferirse a los retos que entrana la globalizacién, advierte que “...cada pais tendra que hacer
lo suyo”, que nadie lo hard por él. Eso reclama un proyecto de la nacién que se quiere: “En
nuestra experiencia hemos constatado que éste es un requisito esencial para avanzar. Hay
que tener un proyecto-pais en la cabeza, un referente hacia donde ir y trabajar para que la
ciudadania descubra los perfiles de la sociedad que se quiere construir.” (Lagos, 2006).

Sobre la necesidad de fortalecer en forma simultdnea los diferentes 6rdenes de gobier-
no, Felipe Gonzalez -ex presidente del gobierno espaiiol- hace una observacién espe-
cialmente valiosa. Para él la clave de la nueva fase de descentralizacién no estd en la
cantidad de competencias que se transfieren a los poderes descentralizados y las que se
reserva el poder central, sino en lo que cualitativamente hace mejor cada uno. Hay que
evitar el error de fortalecer a las partes a costa del Gobierno nacional, pero también hay
que evitar lo contrario, porque si se incurre en uno o en otro, el resultado seria debilitar
a las partes y al todo (Gonzélez, 2006).

La naturaleza de los desafios que como naciones vecinas enfrentaran México y Estados
Unidos en los afios por venir, sugiere que estamos frente a un conjunto creciente de
problemas que estin minando la capacidad de un federalismo centrado en el principio
de separacion de poderes. En las actuales circunstancias, marcadas por un aumento sin
precedentes en la conectividad e interdependencia, la viabilidad de esta forma de orga-
nizacién politica se basa mds que nunca en la complementariedad y la colaboracién.



Aunque uno de los aspectos mds esenciales del sistema federal es el reconocimiento de
que hay temas que requieren politicas e instituciones ubicadas en los diferentes niveles
de gobierno, siguen creciendo los problemas, donde es dificil concebir soluciones que no
implican la accién conjunta de organizaciones pertenecientes a los diferentes gobiernos.

La interdependencia afecta especialmente a México y los Estados Unidos, federaciones
vecinas que enfrentan una serie de problemas comunes - tales como la inmigracion, el
narcotrafico, el crimen organizado y la degradacién del medio ambiente que afectan
gravemente la vida de sus ciudadanos, y cuya solucion exige un nuevo nivel y las formas
innovadoras de coordinacién bilateral.

La naturaleza de los desafios que como naciones vecinas enfrentardn en la proxima
década, sugiere que estamos frente a un conjunto creciente de los problemas que estan
minando la capacidad de un federalismo centrado en el principio de separacion de pode-
res, donde el punto es: ;Qué gobierno tiene la responsabilidad de abordar el problema?
Por el contrario, la intensificacion de la interdependencia deberia llevarnos a preguntar:
¢Qué combinacién de los gobiernos es necesaria para abordar el problema?

Aunque, obviamente, la necesidad de coordinacién sera mayor, lo que se necesita para
hacer frente con eficacia a los nuevos desafios, es un tipo de coordinacién que sélo pue-
de venir de un enfoque holistico.

En este contexto, dos cosas son imprescindibles, en primer lugar, reconocer que la res-
ponsabilidad y la gestién de los asuntos criticos desbordan a los gobiernos dentro de cada
federacion, y en segundo lugar, extender esta premisa a la relacion entre los dos paises.

En la coordinacién binacional, no hay atajos, porque el poder de decision y la voluntad
de ejecucion siguen arraigadas en los paises. Esto significa que la eficacia de las acciones
entre México y los Estados Unidos dependerd de la existencia de politicas integrales
sobre ambos lados de la frontera, lo cual s6lo se puede lograr a través de una accién
sistémica, estructuradas en los principios del federalismo.
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Por Arturo Sarukhan (2007) ex embajador de México ante los Estados Unidos, la rela-
cién bilateral es fundamental, y la define de la siguiente manera:
“.. Ningiin pais tiene un impacto directo tan profundo en México que en los Esta-
dos Unidos. Ningun pais tiene un impacto tan profundo y directo en el bienestar
de los Estados Unidos que en México. “

Dado el nivel de interdependencia entre estos paises - donde las politicas nacionales
son en gran medida una cuestién de politica exterior - la necesidad de coordinacién
dentro de cada pais debe ser considerado junto con la necesidad de coordinacién entre
ambas federaciones.

Con el crecimiento de las dreas de decision comun la politica interna, demanda dentro
de los paises, una mayor coordinacion entre los niveles de gobierno y al mismo tiempo,
una mayor coordinacién a nivel bilateral. Como paises vecinos organizados bajo el prin-
cipio del federalismo, la interdependencia significa que aunque la agenda de las politicas
publicas pueden ser mds binacional, la implementacién continta siendo local.

La frontera: Bajo “la presion por la accion”

Histéricamente las fronteras han sido una fuente de tension y disputas, escenarios don-
de los cuerpos chocan unos con otros, y sobre todo donde cristalizan las dificultades
que enfrentan los Estados para controlar su territorio y luchar contra las amenazas,
nuevas y viejas (Villepin 2003). Actualmente, sin embargo, los limites que describen la
geometria de un principio politico son desafiados por la asignacion de una nueva gene-
racion de problemas publicos. Esto representa un serio desafio para los gobiernos, que a
menudo actiian en una visién unilateral y compartimentalizada.

La caida del Muro de Berlin marcé el comienzo de una era de globalizacién en la que
el Estado fue relegado a un segundo plano en las relaciones internacionales, con ello,
empez0 a cobrar sentido la idea de un mundo sin fronteras. No obstante, las fronteras,
muros y barreras, los simbolos que se crefa que habian muerto con la descolonizaciéon



y la desaparicién del mundo bipolar, hicieron su reapariciéon después del 9/11. (Vallet
y David, 2012:111).

Después de 2001, un cambio de paradigma en el tratamiento de las fronteras (Newman
2006) dio lugar a la reaparicién de muros y barreras como instrumentos fundamentales
para la proteccidn de la soberania estatal. Sin embargo, el constante dominio de la idea
de un mundo sin fronteras en el discurso, ha llevado a los tedricos de evadir el tema de
los muros durante la Gltima década. Ademas, el concepto implica un par de dificultades:
la definicién del “frontera” es complicada y es un fenémeno contemporaneo de rapido
crecimiento que no ha sido objeto de investigacion tedrica general mas alld de su fun-
cién como mera linea divisoria.

Neilson (2010) argumenta que las fronteras internacionales ya no tienden a existir como
lineas que pasan entre territorios, sino como desplazamiento y zonas conflictivas que
reorganizan el espacio y el tiempo en formas que pueden perturbar la unidad politica
y la integridad territorial que con su establecimiento ellas supuestamente debian pro-
teger. Esta problematica implica dos cosas. En primer lugar, las fronteras son a la vez
espacios de control para restringir la movilidad y arenas de tensién. En segundo lugar,
las fronteras son instituciones sociales que intervienen en la produccién de las condi-
ciones para la gobernabilidad. Nosotros entendemos el término “frontera” en su sentido
amplio, no solo como la barrera fisica, mecanismos de control o divisién politica, sino
también como la regién y las comunidades que marcan los limites dos o mas paises.
Como lo mencionamos antes, este trabajo trata de la frontera comin en el contexto de la
compleja relacion entre México y Estados Unidos. La frontera comiin es quizas la region
que condensa y refleja con mas intensidad que otras, los problemas de la globalizaciéon
y la interdependencia bilateral. Severamente afectada y “bajo la presion por la accién”,
la frontera tiende a ser el principal punto de referencia en torno al cual los gobiernos
construyen sus respuestas. Sin embargo, un enfoque mas comprehensivo es necesario,
porque los problemas fronterizos no son mas que expresién de fenémenos socio-econd-
micos y politicos de mayor envergadura.
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Al ser geograficamente paises contiguos, y por compartir una de las mads largas, con-
flictivas e impresionantes fronteras del mundo, de San Diego a Tijuana y de Matamo-
ros-Brownsville, la frontera que los separa y une, es un area de gran importancia para
la relacién bilateral.

La discrepancia en la definicién de temas bilaterales, y por lo tanto la manera de tratar
con ellos, no sélo difiere entre ambos lados de la frontera, pero incluso a lo largo de ella.
Los casos de Arizona y California son representativos de este punto. El 26 de noviembre
de 2004, la Conferencia Nacional de Gobernadores de México (CONAGO 2004) hizo una
declaracidn en relacion con la Propuesta 200 del Estado de Arizona:
“Los gobernadores mexicanos reunidos en la Conferencia Nacional de Gobernado-
res, deseamos expresar nuestra insatisfaccion por la propuesta del Estado de Ari-
zona 200, titulada Ley para proteger a los ciudadanos y contribuyentes de Arizona,
debido a que el contenido de la propuesta es una violacion a los derechos humanos
e inhibe a los inmigrantes mexicanos en Estados Unidos el acceso a la educacion y
la salud. Es importante mencionar que nuestros paisanos contribuyen de manera
significativa al desarrollo de la economia de Arizona y Estados Unidos’.

Por su parte, el ex gobernador de California, Arnold Schwarzenegger expresé su apoyo
al proyecto Minuteman, un grupo civil que lleva a cabo acciones en contra de los traba-
jadores migrantes y que ha propuesto “sellar la frontera”. Esto llevé a una fuerte protesta
de la coNAGO (2005). Los gobernadores mexicanos le advirtieron que su apoyo a los
grupos armados propicia que la sociedad tome medidas por cuenta propia al margen de
los canales institucionales, medidas que no contribuyen a una solucién del fenémeno
migratorio, sino que polarizan.

Por el contrario, en Nuevo México la inmigracion es tratada de una manera diferente.
Ademis de decir que los muros entre los paises son ineficaces, Bill Richardson (2008),
ex gobernador del estado aborda esta cuestion de la siguiente manera:
“Tengo que decir, bdsicamente, que nosotros nos hemos ocupado del tema de la
inmigracién en Nuevo México de forma diferente a los tres otros estados fronteri-



zos. Nuestra actitud es que la inmigracion es una realidad y lo mejor que se puede
hacer con los trabajadores indocumentados que entran en Nuevo México es inte-
grarlos a la sociedad, sacdndolos de las sombras, eso es mds efectivo”.

Cabe senalar que cada afio unos 400 mil inmigrantes cruzan la frontera hacia los Esta-
dos Unidos, y una fraccién de 60 a 70.000 llegan a través de Nuevo México.

Por otra parte, debido a la cercania de vivir con los problemas que afectan a ambos pai-
ses, pone de relieve el hecho de que en agosto de 2005, Janet Napolitano y Bill Richard-
son declararon estado de emergencia en los condados fronterizos de Arizona y Nuevo
México, respectivamente.

Uno de los argumentos de Napolitano, que declar6 la emergencia en los condados de
Cochise, Pima, Santa Cruz y Yuma, fue que la falta de accion por parte del gobierno
federal para proteger la frontera de Estados Unidos con México permiti6 la entrada de
un gran numero de inmigrantes indocumentados que representan un peligro para la
seguridad publica.

Esta critica hacia el gobierno de los Estados Unidos se produjo después de que el go-
bernador de Nuevo México, habia declarado dias atrés, el estado de emergencia en los
condados de Dofa Ana, Luna, Grant e Hidalgo, de los cuales dijo habian sido devastados
por el terror de trafico de personas, trafico de drogas, secuestros, asesinatos, destruc-
cién de bienes y muertes de ganado.

En este mismo contexto, destaca la negativa de Texas a emitir una declaracién de emer-
gencia en su frontera con México, de acuerdo con Robert Black, el portavoz del goberna-
dor de Texas, Rick Perry, es que la seguridad fronteriza es un asunto federal y no estatal.

Como paises vecinos organizados federalmente, la frontera comuin es un escenario cru-

cial en la relaciéon México-Estados Unidos. Sin embargo, las complejas cuestiones que
surgen de la proximidad geografica afectan primero a las comunidades adyacentes, pero
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estdn lejos de ser exclusivamente los problemas fronterizos.

Bill Richardson (2008) ha indicado que los gobernadores fronterizos de ambos lados se
han visto obligados a abordar los problemas, pero lo han hecho sin recursos y sin la direc-
cién federal. El ha hecho hincapié en la necesidad de tener politicas para abordar temas
bilaterales. Richardson también piensa que la inmigracién podria tratarse eficazmente
con una reforma integral de inmigracion, asegurar las fronteras, un plan de legalizacion,
una relacion mas fuerte con México, porque la mayoria de estos problemas son de indole
econdmica, se debe encontrar la manera en que aquellos que contratan a trabajadores a
sabiendas de que son ilegales sean sancionados, asi como otras formas de hacer frente a
la necesidad de contar con trabajadores experimentados y educados, estas son cuestiones
que requieren una reforma comprehensiva en el &mbito de la inmigracién legal: “Creo
que si el pais trata con esto como es debido, sobre una base nacional integral en lugar de
poco a poco, los estados como el mio, y los estados fronterizos se beneficiarian.”

En este orden de ideas, ubicado en la encrucijada de la integraciéon de culturas y econo-
mias en las Américas, Arizona aprob6 una ley de inmigraciéon que permite a la policia
detener a personas si existen “sospechas razonables” de que se encuentran en el pais en
forma ilegal. (Kaplan, 2010). La ley conocida como sB 1070, también establece que los
extranjeros porten documentos que verifiquen la legalidad de su presencia en el pais.
Como Arizona es uno de los estados con mayor densidad de habitantes latinos en Es-
tados Unidos, la nueva ley resulta inquietante tanto para los residentes de origen latino
como para los paises vecinos de donde proviene la mayoria de esos habitantes. Algunos
gobiernos expresaron publicamente su protesta contra la ley.

La gobernadora de Arizona Jan Brewer, defendi6 su decision al aducir que es una for-
ma de tratar con la inmigracién ilegal que desborda la capacidad de su estado y que
Washington no ha podido resolver hasta el momento. La ley de inmigracion de Arizona
parece ser una ley forjada en la desesperacion en ausencia de una normativa a nivel fe-
deral. En su momento, el presidente estadounidense, Barack Obama, critic6 la esta ley
e insto a los legisladores a considerar el proyecto de ley federal cuanto antes para evitar
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la “irresponsabilidad de los demas”.

La falta de una politica migratoria nacional ha llevado a ciertos estados a intentar pasar
por alto a la autoridad federal y crear sus propios modelos para tratar con los indocu-
mentados. En un editorial el New York Times, elogié en su momento, la decisiéon de una
corte federal de rechazar disposiciones que violarian derechos constitucionales de in-
migrantes indocumentados en los estados de Georgia y Alabama. Criticé que los repu-
blicanos en el Congreso hayan impedido hace cinco anos la aprobacién de una reforma
migratoria federal que hubiera sentado las bases legales para evitar los intentos de los
estados por legislar en la materia: “Ellos establecieron el escenarios para un inquietante
caos, con estados apurandose a establecer leyes maliciosas, que ahora tienen que ser
desmanteladas por piezas en las cortes”. (NYT, 2012)

De acuerdo con Loaeza (2012), América Latina no figura de manera prominente en la
agenda del presidente Obama, ni siquiera México o el Caribe, cuya posiciéon geografica
justificaria un interés prioritario por parte de Washington, reciben atencion especial.
Este desinterés de la Casa Blanca tiene un costo para la solucion de problemas bilatera-
les como la droga o la migracién que ha quedado en manos de los gobiernos fronterizos
o de agencias especializadas del Gobierno federal de los Estados Unidos. La dificultad
que representa este desplazamiento de los asuntos bilaterales entre México y Estados
Unidos reside en que los gobiernos estatales no los miran a la luz del cuadro més amplio
de la politica exterior estadounidense. Dentro de este marco general, México tendria
mas instrumentos de negociacion con Washington que los que tiene con el gobierno de
Arizona o de Nuevo México. Sin embargo, mientras el presidente Obama concentre su
politica exterior en medio oriente y Asia, es poco el cambio que México puede esperar
en su segunda administracién.

En suma, no hay que perder de vista que para resolver los problemas que son mds in-
tensos en las comunidades fronterizas, necesitamos una visién amplia e integral. Esto
implica la necesidad de superar los enfoques centrados o limitados a la frontera. Las
medidas de solucién basados en las fronteras no estdn sincronizados con los problemas
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del siglo xx1. El tratamiento de cuestiones bilaterales como el problema de la seguridad
en las fronteras, implica acciones de muchas agencias en diferentes dmbitos, a la vez, por
lo tanto, se requiere una estrategia global que generar coherencia entre ellas.

Conclusion

En conclusidn, si se tiene en cuenta como un hecho irreversible la creciente interdepen-
dencia del mundo contemporéneo, y un intenso patrén de interaccion entre los gobier-
nos como su consecuencia mas directa, hay que concluir que en los tiempos por venir,
el tema de la coordinacién se hara mas prominente.

Sin embargo, no sélo se requerird una mayor coordinacion, serd indispensable una es-
pecie de coordinacién que sé6lo puede provenir de una visién integral. Muchas acciones
de naturaleza incremental y gradual se han llevado a cabo, pero una vision integral,
sigue siendo necesaria. Una vision de esta clase es necesaria para: a) dirigir, integrar y
sincronizar el funcionamiento de las agencias involucradas en la solucién de problemas
similares; b) reducir la fragmentacion y la superposicion de programas y generar cohe-
rencia entre ellos; c) identificar las vulnerabilidades, amenazas y consecuencias, pero
también relaciones y sinergias potencialmente beneficiosas, y; d) desarrollar politicas
comprehensivas de caracter transversal.

Una nueva generacién de problemas complejos e interconectados hace necesario mejo-
rar los procesos de toma de decisiones, no s6lo dentro de los paises, sino también entre
ellos. En este caso, la resolucion de los problemas comunes que afectan a México y los
Estados Unidos, requiere de politicas articuladas a nivel nacional y binacional.

Aungque, dentro de cada pais, la interdependencia ocasionada por los complejos problemas
que afectan el bienestar de la sociedad lleva a los politicos a reclamar verdaderas politicas
nacionales, la reticencia a aceptar que esta necesidad también es bilateral, condena al fra-
caso muchos de los esfuerzos que realizan las agencias del gobierno todos los dias en am-
bos lados de la frontera. Muchas de estas acciones no producen el efecto deseado, precisa-



mente porque se carece de politicas integrales que les den sentido y coherencia. Y cuando
no hay sentido y coherencia a nivel nacional, es dificil encontrarlos a nivel bilateral.

Nos gustaria concluir senalando que el desarrollo de politicas integrales en cada pais es
un requisito previo para llegar a politicas eficaces binacionales. Porque no podemos de-
cir eso, tenemos politicas integrales, donde cada unidad de gobierno hace lo que puede
y como puede, con frecuencia sin las habilidades y los recursos para hacerlo.
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Servicio civil: jelemento critico
de estabilidad para abatir la corrupcion
en un pais como México?

David Arellano Gault | Enrique Cabrero Mendoza

Introduccion

LA CORRUPCION ES UN FENOMENO DIFICIL DE ESTUDIAR EN FORMA PARSIMONIOSA Y
estable y que ademds causa muchos sentimientos encontrados en las personas; por su
naturaleza oculta e ilegal, es tremendamente dificil de examinar. Considerada como
fenémeno, creemos, implica estudiarla como una actividad social hasta cierto punto
normal es decir, existente en todas las sociedades a través del tiempo, en diferentes ni-
veles, de una u otra manera. Esta vision extremadamente pragmatica tiene sus ventajas:
evita pensar que es un asunto de manzanas podridas y de guerra entre buenos y ma-
los. Por tanto, permite comprender que se requiere de esfuerzos, politicas y decisiones
sistematicas y no de discursos moralistas o normativos exclusivamente. Y viéndola asi,
como un fenémeno social en toda su extensién (no como una anormalidad), es posible
comprender mejor que los instrumentos concretos y practicos que tenemos son muy
limitados y son todos costosos (Arellano, 2012") sin duda, pero son los que tenemos a la
mano. Siendo la corrupcién un fenémeno social que ademas se da como una actividad
escondida e ilegal (al menos en términos formales), comprenderla y reducirla requiere
de una alta inteligencia para balancear costos y beneficios, efectos reales y efectos no
esperados que producen los intentos por controlarla. Es necesario comprender por qué
puede llegar a ser una actividad tan normal y resistente en tantas sociedades.

1 Formalmente porque aun existiendo leyes y normas, los estudios empiricos muestran que un porcentaje muy alto de las
personas que son acusadas de corrupcion no consideran que hayan realizado un acto corrupto. De Graaf, G. 2007



La corrupcion es entonces un fenémeno social de alta complejidad y, nos atrevemos a
proponer, densidad. Hay una relacién social densa cuando el resultado de una interac-
cién o serie de interacciones genera una serie de efectos todos dependientes de alguna
manera del hecho de que los actores participantes en la relacién no sélo son diferentes
sino que se pueden encontrar en situaciones legales e institucionales diversas, creando
una serie de comportamientos institucionalizados (por tanto repetitivos y que se estabi-
lizan) la mayor parte de ellos, informales. Cuando hablamos de corrupcién hablamos de
una relacién entre diversos actores que de manera continuada son capaces de establecer
transacciones que pueden considerarse indebidas. Se puede definir la corrupciéon como
la violacién de un deber posicional (Malem Sefia 2003; 32) y la gravedad del problema
se encuentra cuando esta violacion se hace en forma sistémica, es decir, a través de una
relacién social relativamente constante y estable, incluso puede incorporar estrategias y
estratagemas especializadas para evitar ser capturado en dicha relacién de corrupcioén (lo
que podriamos referir como corrupcion sistémica). Esto es lo que hace dificil que algunos
medios como las auditorias, por ejemplo, puedan convertirse en sélidos instrumentos
contra casos de este tipo. Desde otro angulo técnico, es muy probable que la corrupciéon
sistémica constituya relaciones sociales densas. Algunos han propuesto que incluso se
pueden generar equilibrios de Nash, es decir donde ni ciudadanos ni servidores ptblicos
y politicos tienen incentivo alguno para cambiar esta situacion (Vértiz 2000).

Siendo entonces una relacion social densa, la corrupcion sistémica dificilmente podra
ser disminuida y controlada con esfuerzos normativos aislados o marcos regulatorios
que traten dicho fenémeno como una decisién de individuos disfuncionales (las manza-
nas podridas dentro del barril). La corrupcidn sistémica implica que una gran cantidad
de actores estdan atrapados en una relacion social densa que hace dificil no participar
en alguna esfera o momento de su vida en la dindmica de corrupcién generalizada. No
cabe duda que la imposiciéon de amenazas creibles contra los actos de corrupcion es
un instrumento muy importante, pero dificilmente podrd ser la estrategia sustantiva
cuando de lo que se habla es de la existencia de una red de relaciones sociales, acuerdos,
interpretaciones y simbolos socialmente compartidos por diversos actores, construyen-
do la base de una serie muy continuada y grande de comportamientos dirigidos a la
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corrupcion y que terminan atrapando a otras personas como ciudadanos o usuarios
de servicios (como pasa con frecuencia en practicamente todas las ciudades de México
con la policia de transito o con diversos tramites ciudadanos). Como ya hemos dicho, la
corrupcidn sistémica incluso puede llegar a tales niveles de desarrollo que quienes estan
involucrados han creado estratagemas y practicas bastante desarrolladas para eludir el
castigo y la supervision formal, por ello es capaz de enganar esfuerzos de auditoria o
esquemas de vigilancia formales.

Entonces, si la corrupcion es una relacion social, puede constituirse como un engra-
naje comun de las relaciones politicas, entre gobierno y empresa, entre politicos elec-
tos con los servidores publicos designados y del servicio civil, y por supuesto entre
estos ultimos y los ciudadanos.

En el caso mexicano, la corrupcion es sin duda una relacion ya sistémica: existen orga-
nizaciones, personas y estructuras entrelazadas justamente para evadir la vigilancia, las
normas, las auditorias, y asi aprovecharse de su posiciéon y obtener beneficios. La corrup-
cién forma parte normal de muchas de las relaciones sociales: los actores estan atrapados
en esta relacion, saben que el policia de transito podra aceptar sobornos, que el inspector
de sanidad espera que la empresa ofrezca dinero adicional, que el permiso se acelera y
engrasa con dinero. Esto sucede cientos o miles de veces a lo largo y ancho del pais y la so-
ciedad en general lo ve como algo no deseable, reprobable, pero en cierto sentido, normal.
Intentar hacer algo contra ello, al menos como ciudadano, o como empresario o como
servidor publico aislado parece una batalla perdida de antemano. Paraddjicamente, aun
cuando México es un pais de alta corrupcion, en realidad el fenémeno ha sido poco estu-
diado. Somos un pais experto en corrupcion (y es increible que haya politicos en el pais
que niegan que esto sea asi) pero que no ha sido capaz de estudiarlo, medirlo, conocerlo
como fendmeno. Esto estd cambiando poco a poco. Aparte de algunos estudios empiri-
cos que comienzan a aparecer (como por ejemplo Arellano, 2012), el INEG, la instituciéon
encargada de las estadisticas oficiales en el pais, realizé en 2011 la primera Encuesta Na-
cional de Calidad e Impacto Gubernamental (ENCIG). En ésta aparecen algunos datos y
referencias a la corrupcion que vale la pena estudiar (http://www.inegi.org.mx/est/conte-



nidos/Proyectos/encuestas/hogares/especiales/encig/2011/presentacion.aspx).

En el siguiente apartado se realiza un breve analisis de estos datos iniciales que pueden
mostrar una paradoja respecto de la corrupciéon en México: la sociedad estd preocupada
por el fendmeno aunque aparentemente estd satisfecha con los servicios gubernamen-
tales. Este puede ser un indicio interesante que abre la puerta a comprender mejor la
relacién entre corrupcion y ciudadanos en su relacion con el gobierno, reflexion que
llevaremos adelante en las siguientes secciones de este capitulo.

Corrupcion, ciudadanos y gobierno en México

De acuerdo con la ENCIG 2011, la corrupcidn es percibida como uno de los problemas
mas graves de nuestra sociedad, s6lo por detrds de la inseguridad; al mismo nivel que el
desempleo y por encima incluso de la pobreza.

Grafica 1. Principales problemas sociales

Fuente: Todas las gréficas: elaboracion propia con base en la encis, 2011
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De manera desagregada, la misma encuesta muestra que no existe mucha variacién en
la percepcidn respecto del fenémeno por nivel de gobierno. Esto es, mas de 8 de cada
diez encuestados cree que la corrupcion se da de manera muy frecuente o frecuente,
con 84, 85y 84 por ciento a nivel municipal o delegacional, estatal y federal, respecti-

vamente (Gréficas 2 a 4)

Grafica 2. Percepcion sobre corrupcion municipal o delegacional
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Grafica 3. Percepcion sobre corrupcion estatal




Grifica 4 Percepcion sobre corrupcion federal
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Ademias, los encuestados estimaron que, en su opinidn, sancionar a los servidores publi-
cos corruptos serfa la accion que mds mejoraria la prestacion de los tramites y servicios,
lo que reafirma la percepcion de la corrupcién como un problema grave que debe ser
atendido en los tres niveles de gobierno (Gréfica 5).

Grafica 5. Alternativas para combatir la corrupcion
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Sin embargo, sorprendentemente el mismo instrumento (la ENCIG) da cuenta de una
muy positiva percepcion que los ciudadanos tienen respecto de la calidad de los servi-
cios publicos en los tres niveles de gobierno. En este caso 71% consider6 que son buenos
o muy buenos a nivel estatal y municipal, mientras que 63% se pronuncié6 en el mismo
sentido a escala federal, como lo muestran las graficas 6 a 8.

Grifica 6. Percepcion de la calidad de los servicios publicos
municipales o delegacionales
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Grafica 7. Percepcion de la calidad de los servicios publicos estatales
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Grifica 8. Percepcion de calidad de los servicios publicos federales
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Esta aprobacion generalizada se corrobor6, ademas, con niveles de satisfaccion con el
trato recibido al realizar un tramite o solicitar un servicio publico que se ubicaron en
muy adecuado y adecuado en nueve de cada diez de los entrevistados, como se muestra
en la gréfica 9.

Grafica 9. Nivel de satisfaccién con el trato recibido
al realizar un tramite o solicitud de servicio
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Asi, los datos de la ENCIG dan cuenta de una aparente paradoja: la existencia y gravedad
del fenémeno de la corrupcion es ampliamente aceptada, pero no se le asocia como un
factor negativo en el desempeno de los gobiernos (aproximadamente definido en este caso
mediante la evaluacion de los tramites y servicios ptblicos que éstos ofrecen de manera
cotidiana). ;Cémo podria explicarse este resultado aparentemente contra-intuitivo?

Una primera hipétesis puede estar orientada por la reflexién sobre la corrupcion sisté-
mica. Cuando la corrupcidn, vista como una relacién social, se ha hecho sistémica, se
tiene una relacion entre sociedad y gobierno que tiende a ser utilitarista: la corrupcion
es una preocupacion siempre y cuando los ciudadanos y las empresas no puedan desa-
rrollar sus actividades. Si los servicios, tramites y regulaciones pueden quedar resueltos
eficazmente, los ciudadanos y empresarios estan tranquilos. Si tienen que relacionar-
se corruptamente con sus autoridades no es tanto entonces una preocupacion ética o
social, sino meramente utilitaria o incluso préactica. La corrupcion es mala pero si es
el instrumento socialmente aceptado para solucionary acelerar las cosas, entonces se
convierte en aceptable. Es importante dejar claro que existen estudios que intentan
mostrar que la corrupcion a la larga, genera peores resultados para las sociedades. (Sta-
penhurst y Kpundeh 1999). Aqui no estamos discutiendo esto, simplemente estamos
tratando de dar una explicacién a un efecto contra-intuitivo, sin pretender entrar en (a
veces ociosas) discusiones normativas.

Estos datos sin duda que preocupan. Una sociedad de corrupcién sistémica como la
que sufre México no serd posible mejorarla con visiones instrumentalistas o raciona-
listas solamente; mucho menos con gritos moralistas ineficaces. Una visién pragma-
tica puede ayudar mucho en este sentido: la corrupcién no se puede eliminar, pero si
reducir y controlar, en la medida en que se comprenda que estamos refiriéndonos a
una actividad normal socialmente hablando, a una actividad capaz de generar redes y
relaciones sociales densas.

No se trata solamente entonces de leyes, castigos y reglas. Se trata de transformar la
relacion existente entre sociedad y gobierno. Una relacién que implica una estructu-
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racion de reglas y valores, sin lugar a dudas.

No hay bala de plata magica que elimine a la corrupcion, se requiere construir institu-
ciones, establecer reglas y normas, pero desde una perspectiva amplia, que esté atenta
a los efectos reales o netos de dichos instrumentos. Las buenas intenciones no bastan,
los instrumentos pueden fallar y sobre todo pueden ser burlados facilmente cuando la
corrupcidn se ha hecho sistémica.

Existen maltiples instrumentos, varios de ellos los hemos estudiado en otros espacios
(Arellano, 2012). Pero en este capitulo queremos enfatizar uno muy particular, que en
principio se podria pensar que no tiene como finalidad principal atacar a la corrupcién,
sin embargo, en la practica tiene efectos sustantivos. El servicio civil es en un buen
numero de paises un determinante de la relaciéon que se construye entre ciudadanos y
servidores publicos y el gobierno en accidn. Y lo es para bien y para mal. Un servicio civil
amanado, rigido, clientelista, marcard en estos sentidos su relacién con su sociedad. Asi-
mismo, un servicio civil meritocrético, efectivo, que construye un ethos de imparciali-
dad y profesionalismo, marcara la relacién del gobierno con la sociedad en este sentido.
Es en este contexto que vincular la importancia de un servicio civil en la lucha contra
la corrupcién encuentra un enorme sentido. Un servicio civil es una institucién politica
de alta importancia, cuya existencia transforma sin lugar a dudas las relaciones politicas
de todo nivel, afectando también radicalmente la manera en que los gobiernos electos
tratan con las estructuras administrativas que gracias a un buen servicio civil no depen-
derian mas de los vaivenes politicos electorales. Sin embargo, no habra que perder de
vista que como institucién politica, un servicio civil tiene costos muy grandes y genera
nuevos problemas sustantivos. La apuesta se da entonces en que los beneficios de un ser-
vicio civil (la estabilidad de largo plazo de las politicas ptblicas, por ejemplo) sobrepasen
sus costos ineludibles (la dificultad de evaluar el desempeiio de los servidores publicos
para evitar su anquilosamiento o rigidizacién, por ejemplo). La pregunta que se suma
entonces es en qué sentido los servicios civiles se convierten en una institucién politica
critica para controlar y disminuir la corrupcién como una relacién social.



En el siguiente apartado discutiremos la importancia de esta institucién politica para el
combate a la corrupcion sistémica.

Naturaleza politica de los servicios civiles

Un servicio civil, como ya se dijo es, antes que nada, una ilusién politica. Lo es porque
su funcidn principal se encuentra en aislar artificialmente las estructuras administra-
tivas de los intereses y decisiones de los politicos electos y designados; es esta caracte-
ristica fundamental la que le otorga estabilidad en el largo plazo. De alguna manera en
muchos paises, incluido México, se ha confundido a un servicio civil como un servicio
profesional (Arellano, 2008). Es decir, se asume que es suficiente profesionalizar a los
servidores publicos para obtener un comportamiento eficaz y eficiente en la adminis-
tracion publica. En realidad, esto altimo es un subproducto de la caracteristica politica
de un servicio civil (Klingner y Nalbandian 1998). Es decir, la clave fundamental es la
construccion de una institucién capaz de defenderse de los vaivenes comunes de la
alternancia politica normal en una democracia. En otras palabras, evitar el sistema
de botin, donde los politicos electos y designados en turno incorporan a sus aliados
politicos (y no necesariamente por razones de conocimiento o mérito) en los puestos
publicos y en la toma de decisiones del aparato administrativo gubernamental. Esta es
la principal caracteristica de un servicio civil, evitar el sistema de botin, bajo la idea de
convertir al aparato administrativo en un aparato leal profesionalmente a los politicos
electos, evaluados por su mérito y experiencia y no por su cercania con los poderes
politicos. Lograr institucionalizar un servicio civil efectivo evidentemente no es una
cuestion solo de normas, leyes y profesionalizacion, sino de un acuerdo politico critico
y una institucién que es capaz de defenderse a si misma y perdurar ante los vaivenes y
presiones politicas que inevitablemente sufrira.

En efecto, un servicio civil existe en el largo plazo porque sus miembros son capaces
de defender al propio servicio civil. Los agentes politicos siempre buscaran en diferen-
tes formas influenciar y afectar las reglas del servicio civil, es una situacién normal en
cualquier democracia. Pero la existencia y estabilidad del servicio civil dependera de la
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capacidad de sus propios miembros para defenderlo y estabilizarlo. Es debido a esta di-
nadmica, a su vez, que los servicios civiles también son un problema grave en una demo-
cracia: pueden convertirse rapidamente en un grupo de poder que defiende sus intereses
mas que los de los ciudadanos o de los politicos electos a los que se supone deben de ser
leales en sentido profesional.

Sin lugar a dudas los servicios civiles son instituciones politicas muy costosas y que encie-
rran peligros importantes. Intentar aislar al aparato administrativo es un paso sustanti-
vo, que se logra en el mediano y largo plazo, y que genera la posibilidad de una estabilidad
en la toma de decisiones de politica pablica en el largo plazo. Sin embargo, para que un
servicio civil sea capaz de alcanzar este nivel de estabilidad, requiere sistemdaticamente
defenderse de los intentos de los politicos electos y designados por intervenir en el nom-
bramiento y evaluacion del propio servicio civil. Esta es una batalla comun en cualquier
democracia, donde los politicos electos buscaran modificar las reglas para flexibilizar
y poder intervenir mas, y los seguidores del servicio civil buscaran rigidizar esas reglas
para evitar cualquier tipo de intromisién desde los politicos electos. En cualquier demo-
cracia es una batalla constante que se da afo tras afio, eleccién tras eleccion.

El ideal, de acuerdo a Wildavsky (1993), se dard cuando el servicio civil pueda hablarle
con la verdad al poder y al mismo tiempo cuando esa actitud no sea una limitante para
sostener un principio de lealtad profesional sustantivo. En otras palabras, un servicio
civil le permite a un servidor publico de carrera explicar a sus jefes politicos, por ejem-
plo, que las politicas que se estan pensando ya se han intentado y han fracasado en el
pasado, puede incluso mostrarles datos, pruebas y elementos para abonar su argumento.
Si después de este momento de hablarle con la verdad al poder, el politico electo ordena
que de todas maneras se aplique la politica definida, un servicio civil también debe per-
mitir una obediencia leal en sentido profesional. En otras palabras, el servidor publico
debera obedecer primero, y segundo intentar implementar la politica establecida por su
jefe de la forma mas profesional y leal que le sea posible de acuerdo a sus posibilidades y
conocimientos. Este es el equilibrio que un servicio civil otorga en el largo plazo a una
democracia. Sin embargo, es claro que también implica un peligro: efectivamente, un



servicio civil puede ser estable debido a que se defiende a si mismo, por lo tanto, defien-
de a sus miembros y es defendido primariamente por ellos. Y la forma légica de hacerlo
es defender las reglas del propio servicio civil y hacerlas cada vez menos factibles de ser
afectadas por las decisiones de los politicos. El peligro de que un servicio civil se anqui-
lose siempre es grande, pues en la batalla por defenderse puede generar la posibilidad de
un grupo politico burocratico que se define como faccion.

Resumiendo, un servicio civil es una institucién politica primero y segundo un sistema
de recursos humanos. Es la estabilidad del servicio civil la que permite la profesiona-
lizacién y no a la inversa. La estabilidad del servicio civil implica la posibilidad de sus
miembros de defenderse, de crear un espiritu de cuerpo que los identifique como tales,
como un grupo que se denomina servidores civiles de carrera. Sin embargo, llevado al
extremo, esta defensa como grupo puede llevar a una faccién a la defensa de los intere-
ses del servicio civil, no para generar estabilidad y lealtad profesional, sino la defensa de
intereses especificos de grupo.

El servicio civil entonces, como institucion politica, lleva ineludiblemente a la constitu-
cion del espiritu de cuerpo, el cual es sin duda, la construccién de lo que Weber llamé
la ética de la oficina o la oficina como vocacién (Du Gay 2011: 17). Como principio buro-
cratico, en una democracia es fundamental que sus servidores publicos mantengan una
distancia sustantiva de los intereses politicos, con el fin de asegurar el registro justo y
eficaz de los diferentes intereses en cuestiéon o competencia. Todo esto sin ser afectados
sustantivamente por los poderes facticos de las facciones politicas, por las diferencias
de religién, género o raza. El espiritu de cuerpo de un servicio civil es entonces critico
para construir una accién gubernamental de debido proceso, como instrumento funda-
mental que asegure el trato equitativo e igualitario a las personas cuando se enfrentan
o relacionan con el estado.

El espiritu de cuerpo, esta vocacién de la burocracia como la llamaba Weber, sin duda es

al mismo tiempo fuente de problemas: el burocratismo, la impersonalizacion del trato
entre gobernados y gobernantes, la formalizacién de toda relacion a través de tramites
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y expedientes, entre otras. En toda democracia existe esta dualidad y debe ser enfren-
tada contextual y practicamente. Pues al final de cuentas, sin espiritu de cuerpo no se
puede construir un servicio civil estable, capaz de defenderse de los vaivenes politicos y
de los esfuerzos que lleven a cabo para manipular los politicos electos. Sin este espiritu
de cuerpo no hay posibilidad de hablar al poder con la verdad. Y tampoco habria posi-
bilidad de una lealtad profesional del servicio civil dada la legitimidad sustantiva de los
politicos electos otorgada por los votos en las urnas. Pero al mismo tiempo, un espiritu
de cuerpo genera las posibilidades de un proceso de anquilosamiento, de creacién de
una faccion que termine defendiéndose asimismo como un aparato de poder, y no como
una institucion politica de estabilidad de largo plazo en una democracia.

Servicio civil y corrupcién

Vinculemos entonces estas dos categorias. Por un lado, la corrupcién como un fenéme-
no social, como una compleja relacién social que genera un tejido de vinculaciones entre
diversos sectores gubernamentales y no gubernamentales, produciendo la posibilidad
sistemadtica de la violacién de un deber posicional. Y por el otro, una institucién politica
como el servicio civil, que es fundamental e indispensable para la estabilidad en el largo
plazo de una democracia, pero con posibilidades de constituirse en un poder politico
faccioso, burocratizado y rigido.

La corrupcidn sistémica lleva a una secuencia de actos vinculados de muy diversos ac-
tores. Constituye una especie de tejido social que se reproduce constantemente, que
incluso es capaz de convertirse en una costumbre institucionalizada. Es por ello que la
corrupcidn de este tipo dificilmente puede atacarse s6lo con buenas intenciones, con
leyes y reglas generales que busquen rechazarla como si fuera una decisién de personas
o individuos (Rose-Ackermann, 2011 ). Estas personas o individuos pueden estar incrus-
tados sistemdticamente en una red de relaciones tal, que su decision individual puede
ser lo menos importante.

Mais alld incluso, los instrumentos creados para combatir la corrupcién tienen que afec-
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tar a su vez a una densa realidad social. En otras palabras, los instrumentos deben im-
plementarse y es en esa implementaciéon donde beneficios y costos, efectos no esperados
y deseados de la accidn, aparecen en forma sistematica. En efecto, los instrumentos de
que se dispone para atacar la corrupcién son todos costosos y limitados.

En otros espacios (Arellano y Zamudio, 2011; Arellano, Lepore y Aguilar en prensa, Are-
llano, Medina y Rodriguez en prensa) hemos analizado tres instrumentos para atacar
la corrupcion en términos de estos limites, costos y procesos complejos que implica su
implementacion. Nos referimos a las regulaciones de conflicto de interés, a las sanciones
y a la instrumentacién del informante interno. A través de estudios en diversos paises y
de sus estructuras organizacionales, es posible observar cémo los instrumentos que se
tienen a mano para atacar la corrupcién poseen importantes limitaciones y costos aso-
ciados que deben de ser tomados en cuenta como parte de un proceso complejo de imple-
mentacion y afectacién de un fenémeno como la corrupcion, que es una relacion social.

En el caso de los conflictos de intereses, el problema sustantivo que se observa en la
literatura internacional es la complejidad para identificarlos. Siendo que el conflicto de
intereses es una posibilidad perenne, el problema estd en cuando se hace una realidad y
se desarrolla en forma dolosa, convirtiéndose en una afectacion negativa hacia el interés
publico. El conflicto de interés se define como el momento en el cual la decisién de un
servidor publico se ve afectada negativamente por intereses privados propios relaciona-
dos. Sin embargo, en la préctica, los servidores ptblicos siempre tienen intereses priva-
dos. Como establece la definicion: el problema estd cuando los intereses privados afectan
negativamente su comportamiento, en forma efectiva. La pregunta es jcudndo y cémo se
puede medir y saber que se ha afectado negativamente la decisién de un servidor publico?
En diversos paises incluso se acepta que un servidor ptblico puede no darse cuenta de
que estd entrando en una arena potencial de conflicto de interés. Intentar controlar con
mecanismos normativos u organizacionales cada una de las posibilidades en el tiempo
en las cuales un servidor publico puede entrar en conflicto de interés, es simplemente
impréctico, sumamente costoso y probablemente inttil. En muchos paises se ha avanza-
do hacia una perspectiva que ve al conflicto de interés como una oportunidad de educa-
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cién y capacitacion: son los propios servidores publicos los que deben estar advertidos y
capacitados para localizar los posibles y potenciales conflictos de intereses, y estd en la
responsabilidad de los propios servidores publicos advertir y tomar cartas en el asunto.

En otras palabras, mds que una visién punitiva, se plantea primero una visién preventi-
va. Se pasa al servidor ptblico la responsabilidad de identificar estas posibilidades y ad-
vertir sobre la necesidad de tomar acciones. Controlar los conflictos de intereses siem-
pre serd instrumentalmente una accién bastante compleja y costosa. Las zonas grises de
definicion de las esferas de conflicto de interés existen de manera cotidiana y normal. Es
por ello que su instrumentacion requiere de la participacion de los servidores publicos
en un proceso constante de educacién y prevencion. Es indispensable un servicio civil
estable, con un sélido espiritu de cuerpo para enfrentar las areas grises de los conflictos
de interés. El servicio civil debe ser corresponsable en este sentido, involucrando a los
servidores publicos en précticas, conocimientos, ejemplos y capacitaciones para evitar
el conflicto de intereses en la préctica. Viniendo desde el servicio civil, los propios ser-
vidores publicos percibirdn la importancia de la prevencion.

En el caso de las sanciones sucede una cuestion similar. Un servidor publico en la prac-
tica se ve obligado a comprender un sinnimero de regulaciones y normatividades para
tomar sus decisiones y al mismo tiempo poder rendir cuentas. Esta es una légica normal
en cualquier democracia: los tomadores de decisién en el servicio ptublico deben estar
constantemente equilibrando la necesidad de tomar decisiones de forma eficaz y efi-
ciente, pero al mismo tiempo, de tal manera que puedan rendir cuentas constantemente
sobre sus actos. Lograr equilibrar estos dos criterios (eficiencia/eficacia y rendicion de
cuentas) es una labor constante en la vida de un servidor pdblico en una democracia.
Un instrumento critico para lograr este equilibrio es establecer sanciones a quienes se
desvian de estos criterios. La cuestion estd en la accidon practica para generar y aplicar
estas sanciones. Quiénes las aplican, cdmo se vigila, qué criterios se usan para aplicarlas
en forma sistemadtica, se convierten en elementos fundamentales para alcanzar en la
practica los objetivos deseados.
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Al final de cuentas las sanciones son amenazas sobre los servidores publicos para evi-
tar que se desvien de las normas, pero las normas son muchas, heterogéneas y diversas;
cumplirlas todas puede ser simplemente imposible, conocerlas todas impractico. Al-
gunas sanciones son por fallas administrativas o procedurales, otras serdn por generar
posibilidades de corrupcion. Las agencias o grupos encargados de la vigilancia son a su
vez personas y grupos, organizaciones que necesitan de criterios practicos para actuar
y a su vez estan siendo vigilados o presionados en obtener resultados (que para estas
personas muchas veces se reduce a localizar fallas procedurales o posibilidades de co-
rrupcién a como dé lugar).

De esta manera, es plausible pensar que la implementacion de sanciones a los servidores
publicos debido a desviaciones normativas o actos que puedan dirigirse a la corrupcion,
requieren de una participacion constante de diversos servidores publicos en diferentes
organizaciones y agencias. Nuevamente, la importancia de un servicio civil, de un espi-
ritu de cuerpo se hace presente ante la complejidad de la implementacién que implican
numerosos instrumentos de lucha contra la corrupcion.

Nuestro dltimo ejemplo es el de los informantes internos. Las regulaciones para pro-
teger a los informantes internos deben enfrentar diversas complejidades. ;Cémo pro-
teger a un informante interno? ;Quiénes deben tener la carga de la prueba? ;Como se
asegura (la autoridad y el propio denunciante) que un informe sobre un posible acto de
corrupcioén es fidedigno y leal? ;Qué efectos en el ambiente organizacional genera la
posibilidad de tener informantes internos protegidos? ;Cémo y a quién debe acercarse
un informante interno cuando el acto de corrupcion es sistemético? ;Cémo sabe con
cierta certeza de que lo observado es real y como un acusado por un informante interno
sabe que dicha acusacion es justa y fundamentada? La instrumentacién de la protecciéon
al informante interno esta llena de detalles y complejidades. Algunas regulaciones lo
convierten en obligacidn, ya que es un delito no delatar; sin embargo, ponen la carga de
prueba en el servidor publico, haciéndolo entonces una actividad sumamente riesgosa
e indeseable. En el otro extremo, sin normas claras, cualquiera puede delatar a otros
sin estar seguro/a de que lo observado es un acto de corrupcién. Si la corrupcién es
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sistémica, la complejidad del acto de denuncia puede requerir de discrecién, tiempo,
inteligencia y apoyo especializado. Por tltimo, pero no por ello menos importante, estan
las consecuencias en el ambiente organizacional: una dindmica de informante interno
puede ser perniciosa para el ambiente organizacional donde la vigilancia se convierta en
un arma de ciertos grupos o simplemente en un ambiente opresivo y de desconfianza
sistematica y desmotivador.

Nuevamente la existencia de un servicio civil con espiritu de cuerpo seria sustantiva
para la instrumentacion de la figura del informante interno, que requiere de una estre-
cha colaboracion y una amplia comunicacién con el fin de que dicha figura no se desvir-
tley se instrumente de una forma claramente comunicada y especificada en las diversas
agencias que intervienen, implementan y vigilan.

Reflexiones finales

Los dos dilemas que hemos presentado pueden ser de suma importancia para un pais
como México que sufre de niveles muy altos de corrupcion sistémica y al mismo tiempo
sufre la carencia, ya no digamos de un espiritu de cuerpo en el servicio civil, sino de un
servicio civil propiamente dicho.

En efecto, sin duda la corrupcién es una relacién social estable y s6lidamente instala-
da en el sistema politico y en la relacidon entre empresas y gobierno, entre politicos y
servidores publicos y entre éstos y los ciudadanos. Tal parece que es necesario evaluar
la ineficacia de los instrumentos actuales que pueden ser buenas intenciones y hasta
buenas ideas, pero que en el momento de su instrumentaciéon seguramente enfrentan
retos muy grandes y problemas que requieren visiones mas practicas y ajustes constan-
tes en las estrategias.

El segundo dilema es que el servicio civil es una criatura en ciernes en el pais; en el ambito

federal apenas abarca a los mandos medios y ciertos mandos superiores. No hay esperan-
zas de involucrar en el corto plazo a la mayoria de los servidores publicos atrapados en
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légicas sindicales, muchas de ellas clientelistas y corporativas?®. Los treinta y tantos mil
servidores publicos® que si pueden pertenecer al servicio civil estdn todavia enfrentando
un sistema pensado mds como de recursos humanos (profesionalizacién) que preocupado
por darle legitimidad y credibilidad como institucién politica. Los servidores ptiblicos ya
certificados requeriran enfrentar las tentaciones y ajustes que los politicos electos siempre
buscan hacer para debilitar a un servicio civil. No participan en los comités técnicos y
de profesionalizacién ni en el consejo consultivo, por lo que no tienen oportunidades de
defender al servicio civil. Tampoco estdn en estos momentos organizados de tal manera
que comiencen a ser una estructura capaz de hablarle con la verdad al poder. Por tanto,
tampoco parecen ser el cuerpo estratégico a través del cual la lucha contra la corrupcion
sistémica se pueda desarrollar. Sin un servicio civil con espiritu de cuerpo, muy proba-
blemente la lucha contra la corrupcién seguird siendo una serie de buenas intenciones
instrumentadas en marcos normativos aislados y relativamente inefectivos.

En este sentido parecen necesarios dos pasos: primero, realizar una profunda reflexién
y reforma a los mecanismos anticorrupcion en el pais. Su integracion en una ley clara
permitird observar a todos estos instrumentos, definirlos con nitidez, establecer sus
objetivos con precisidn. Esto hara factible evaluarlos en su especificidad, es decir, no es
suficiente que se promulguen leyes y normas y se planteen en su integralidad, sino que
sean evaluados en términos de su efectividad, permitiendo comprender los costos de es-
tos instrumentos y ajustarlos conforme sus resultados. En otras palabras, para reducir la
corrupcidn se requiere de instrumentos, todos ellos son costosos y tienen limites, y por
tanto seria mejor que estuvieran integrados en un solo esquema normativo y que fueran
evaluados constantemente de una manera transparente y publica, con un sistema de
informacion a los ciudadanos y estudiosos, amplio y accesible.

2 El anacronico articulo 78 de la Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado que establece el monopolio de la acepta-
cion del estado a la Federacion de Trabajadores al Servicio del Estado (FsTse) es una muestra de la falta de voluntad del sistema
politico para avanzar en serio en una reforma integral de la relacion del aparato gubernamental con los ciudadanos.

3 De acuerdo al informe 2007 del servicio profesional de carrera (no ha habido otros desde entonces, pese a que las escuetas
minutas del Consejo Consultivo refieren sin especificar, a datos disponibles al 2010) de 36,812 puestos de estructura identifi-
cados dentro del servicio, se tenian certificados apenas a 8,342 servidores publicos.
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El segundo paso necesario es ir de una visién de servicio profesional a una de servicio
civil, buscando legitimar una institucién politica, no solamente un sistema de recursos
humanos. Buscar la legitimidad y credibilidad del servicio civil federal es sustantivo: de-
ben participar sus miembros certificados en los comités de seleccion y profesionalizaciéon
con el fin, justamente, de que se proteja la aplicaciéon logica y leal de las reglas. Su parti-
cipacion en el consejo consultivo resultaria util justamente para permitir el ajuste y for-
talecimiento de las reglas que hacen al servicio civil estable y profesional. Con esta me-
didas, muy probablemente los servidores ptblicos certificados comenzaran a construir el
espiritu de cuerpo que es indispensable para la creacién de un aparato que le hable con la
verdad al poder y que sea leal profesionalmente (no politicamente) a los politicos electos,
sus jefes inmediatos legitimos. La transformacion de la 1égica sindical corporativa en la
que se encuentran la gran mayoria de los servidores publicos federales (y de las entida-
des federativas) es otro tema de debate: sin un servicio civil mas integral y que abarque
a otros niveles de operacion, dificilmente se podrd hablar de un servicio civil capaz de
apoyar, como lo hemos propuesto en este articulo, a la batalla contra la corrupcion.
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1 4 Los estados latinoamericanos y los embates
de la modernidad inacabada: una mirada
desde la crisis del estado y la seguridad

pablica en México
Miguel Moreno Plata

Introduccion

EL TEMA CENTRAL DEL PRESENTE ESTUDIO se ubica en los laberintos de una moderni-
dad extraviada, cuyas multiples manifestaciones incluyen la crisis del Estado y su con-
flictiva relacién con la sociedad. En América Latina, en los albores del siglo xx1, las
sociedades y los Estados sufren los embates de una modernidad conflictiva e inacabada:
la construccién de los caminos de la modernidad se realizé sin considerar las particula-
ridades sociales, politicas y culturales de la region.

La modernizacién latinoamericana se impulsé a contracorriente del tejido social y cultu-
ral de la region, teniendo como actor central al Estado. De esta manera, el Estado impulsé
la edificacion de la nacién a partir de un proceso de homogenizacion cultural, econémica,
social y politica. Los procesos de modernizacién amenazan con una gran crisis de la mo-
dernidad, como lo demuestra la situacién actual de la crisis social y estatal en México.

Una de las manifestaciones contempordaneas de esta modernidad inacabada tiene su
punto de inflexién en la crisis del Estado y la sociedad, situaciéon que se refleja particu-
larmente en la notoria incapacidad para el ejercicio efectivo de la dominacién institu-
cional, las insuficiencias en la realizacion del bien e interés comtin y la disminucién de
las capacidades estatales regulatorias en los diversos ambitos de la vida social. A partir
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de las citadas coordenadas tedricas, se analiza la situacién actual del Estado mexicano,
particularmente con respecto a los problemas vinculados con la seguridad publica, la
delincuencia organizada y el surgimiento de los grupos comunitarios de autodefensa
en diversas regiones del pais.

El segundo eje de andlisis se relaciona con la funcionalidad del Estado mexicano desde la
perspectiva del enfoque weberiano, por lo que se estudian algunas evidencias relaciona-
das con el desarrollo burocrético en la administracidon puiblica, asi como la exploracién
de elementos vinculados con los problemas de identidad colectiva y aplicacion del Esta-
do de derecho en México.

Enfoques y debates sobre la modernidad

De manera general, lo moderno expresa la conciencia de una época que se relaciona
con el pasado, a fin de considerarse ella misma como el resultado de una transicién de
lo antiguo a lo nuevo. Segin Habermas lo moderno aparecio y reaparecié en Europa y
el nacleo central de lo moderno queda establecido en torno a una oposicién abstracta
entre la tradicion y el presente (2006: 20). En este tenor, la nocién de modernidad se re-
fiere a los modos de vida u organizacion social que surgieron en Europa en el siglo xvi1
y cuya influencia se ha extendido a la mayor parte del mundo en un proceso de creciente
globalizacién (Giddens, 2008: 15).

En este sentido, conviene sefalar que los actuales procesos de mundializacion en los
ambitos de la comunicacion, la economia y la cultura apuntan hacia la globalizacién
de la modernidad. “Todos nosotros estamos embarcados en la modernidad; la cuestion
estd en saber si lo estamos como remeros de galeras o como viajeros con sus equipa-
jes, impulsados por una esperanza y conscientes también de las inevitables rupturas”
(Touraine, 2006:202).

En este tenor cabe preguntarse ;la modernidad es un proyecto occidental? y si es asi,
¢shasta qué punto tiene este caracter? En definitiva, para Giddens, la modernidad es un
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proyecto con un sello de origen occidental, en razén de los modos de vida que han patro-
cinado las dos grandes instituciones de la era moderna: el Estado nacional y el sistema
de produccion capitalista. ;Es la modernidad peculiarmente occidental desde el punto
de vista de las tendencias globalizadoras? La respuesta es negativa. La mundializacién
trae como consecuencia natural la emergencia de diversas formas de interdependencia
mundial (2008:162 y 163). Coincidimos con la opinion del citado autor en cuanto que, si
bien es cierto que la modernidad tiene una matriz claramente occidental, también lo es
que la mundializacién tiene tendencias que apuntan hacia una creciente y compleja red
de interacciones entre lo local y lo global.

Otra coordenada tedrica basica de la modernizacion son los desencuentros acerca de
las vias de modernizacién. Con respecto a los debates actuales sobre los probables de-
rroteros de la modernidad, resulta importante advertir respecto a tres falsos dilemas
(Touraine, 2006:201 y 202):

1) Aquellas posturas identificadas con la necesidad de elegir entre una moder-
nidad universalista, destructora y la conservacién de una diferencia cultural
absoluta;

2) Las corrientes identificadas con la imagen del “despegue”, como si el ingreso a
la modernidad supusiera una separacion violenta de la tradicion y, posterior-
mente, a velocidad de crucero entrar a la tierra prometida de la modernidad,
identificada con la abundancia, la democracia y la felicidad;

3) La tercera via, misma que identifica la modernidad con el individualismo, cuya
manifestacion central es el liberalismo.

Estos caminos conducen a callejones sin salida. Ante el relativo fracaso de la moderni-
dad, es imperativo reconsiderar la idea misma de la modernidad. El concepto de moder-
nidad se ha definido como lo contrario de una construccién cultural. Por eso se presenta
de una manera mas polémica que sustantiva (Touraine, 2006:215-220). Esta nocién de
una modernidad basada en la lucha de contrarios —la lucha entre un orden tradicional y
la innovacién— nos lleva a procesos modernizadores que tienen una misiéon que se defi-
ne en funcién de su capacidad destructora de lo pre moderno, sin una de sintesis entre



diversas visiones y civilizaciones, como lo veremos en los siguientes apartados.

Esta vision polémica detond la crisis de la modernidad. Hoy no estamos pasando de ésta a
la posmodernidad, por lo que podemos caracterizar los siglos X1X y Xx como un periodo
de modernidad limitada mds que de plena modernidad. Asi, para Touraine, la denomi-
nada posmodernidad es la manifestacion de la crisis de la modernidad y es, mds bien, la
oportunidad para la entrada a una modernidad mds completa, que rompa las amarras
que la sujetaban. A fines del siglo xx, la modernidad desapareci6 (o mejor atn perdi6 el
rumbo) destruida por sus propios agentes, reduciéndose a un vanguardismo acelerado
que se resuelve en una mal llamada posmodernidad, siendo realmente una modernidad
desorientada (2006: 358 y 359). En este contexto, la modernidad presenta graves riesgos de
descarrilamiento: lo moderno se asemeja mas a estar subido en el carro de Juggernaut o
Jagannath, que a bordo de un automévil cuidadosamente controlado y bien conducido.!

En términos generales, los carriles por donde se desplaza el tren de la modernidad son el
Estado nacional y el sistema de produccion capitalista. El Estado es la forma politica por
excelencia de la modernidad, pues reemplaza a las tradiciones, al derecho consuetudina-
rio por un espacio con una cultura y un orden juridico integrados en una unidad territo-
rial; pero también, paraddjicamente, es en este terreno donde se encuentran las mayores
resistencias a los procesos de modernizacidn: “Lejos de ser la existencia de una cultura
nacional lo que funda a la nacién y el nacionalismo, lo que ocurre es lo inverso; es el Esta-
do nacional el que produce una cultura nacional [...] ” (Touraine, 2006: 136). En la actua-
lidad, los Estados nacionales, agentes no modernos de modernizacidn, se convierten cada
vez mds en camisas de fuerza para la modernizacion. Asi, rapidamente, la alianza Estado
naciéon/modernidad se hace mas compleja y disfuncional. (Touraine, 2006:138 139).

1 Para Giddens, los discontinuos de la modernidad inacabada nos acercan a la figura del mito hindu del carro de Juggernaut
oJagannath —segun en el cual laimagen del dios brahmanico Krichna solia ser sacada en procesién colocada sobre un carro
cuyas ruedas aplastaban a los fieles que de esta manera se sacrificaban a la divinidad— sobre el cual cabalga la humanidad
moderna :jHasta donde la humanidad podrd poner las riendas al Juggernaut, o al menos, dirigirlo de tal manera que se mini-
micen los riesgos de descarrilamiento?;Cuéles son las causas de esta desbocada modernidad? (2008: 142).



Es evidente que la alianza entre la nacion y la modernidad resulté mas compleja y con-
tradictoria en aquellos paises con bagajes culturales diferentes al mundo occidental,
como es el caso de los paises latinoamericanos. Este grupo de naciones se subieron al
tren de la modernidad con cargas y dindmicas que aumentan los riesgos de descarrila-
miento o de un desplazamiento extremadamente lento por los carriles ortodoxos de la
modernidad occidental. En este orden de ideas, para entender las caracteristicas y los
alcances de la modernidad en las diversas regiones del mundo es preciso analizar el de-
sarrollo del capitalismo y del Estado nacional, a partir de las peculiaridades culturales,
sociales y politicas de cada region.

Los desencuentros de la modernidad y la crisis del Estado en América Latina

Las sociedades latinoamericanas son histdrica y culturalmente diversas. Su diversidad
emana de una matriz socio-cultural de base indo-afro-europea que, a lo largo del tiem-
po y en variados ciclos histdricos, fue creando, de manera conflictiva o integradora, un
complejo tejido cultural; en este sincretismo radica la especificidad cultural latinoame-
ricana. Asi, el perfil socio-cultural latinoamericano se caracteriza por la presencia de
clases sociales casi nunca plenamente estructuradas, la existencia de élites politicas y
sociales desde el periodo colonial, sociedades regionales en pugna con el poder central,
ideologias nacionalistas que conviven con ideologias extranjerizantes, minorias esca-
samente reconocidas en el sistema politico y amplios grupos étnicos culturalmente
discriminados (Calderdn, 1995:50 y 51). En este contexto segtn el citado autor: “[...] esta
cultura de la negacion de la diferencia ha sido el principal limite a la modernidad y a
la democracia en América Latina, pues impidid tanto el reconocimiento del individuo
o la comunidad [...]”. De esta suerte, enfrentar los avatares de la modernidad —hoy en
crisis— en el subcontinente, requiere la aceptacion plena de los tejidos culturales pro-
pios de la region (1995:52).

Asi, se puede asumir que los avatares de la modernidad en la regién latinoamericana

tienen que ver con el proceso y desarrollo histdrico de los Estados, asi como con la cons-
truccion de identidades nacionales homogéneas, en franca contradiccién con el tejido



cultural y social. Estos desencuentros habran de desembocar en los fracasos de la mo-
dernidad y la crisis del Estado contemporaneo en Latinoamérica.

Ahora bien, el proceso de modernizacién,” entendido como un proceso de seculariza-
cion social, implica el predominio de acciones colectivas sustentadas en criterios de una
racionalidad instrumental, la institucionalizacién del cambio con relacién a dicha racio-
nalidad, asi como la diferenciacién y especializacion crecientes de roles e instituciones
(Calderon, 1995:62). La modernizacién politica guarda una estrecha relaciéon con la mo-
vilizacién social y con el desarrollo econdmico. Asi, mediante la primera, “son desgas-
tados o destruidos grandes grupos de los antiguos compromisos sociales, econémicos y
psicoldgicos, y la gente queda disponible para adoptar nuevas pautas de socializacién y
conducta” (Deustsch, 1961:85 y 86 en Huntington, 1996:41). La segunda se refiere al cre-
cimiento de la actividad econémica total de una sociedad, cuyos indicadores principales
son el producto interno bruto, el ingreso per cépita etcétera. (Huntington, 1996:41).

De esta manera, lo cultural adquiere una nueva centralidad en los actuales procesos de
modernizaciéon. Mas alld de los argumentos y contra argumentos, parece claro que lo
cultural tiene una importancia fundamental en el analisis de la realidad, y es un factor
principal para entender los problemas del mundo contemporaneo. Los tltimos conflictos
en una parte importante del mundo en desarrollo, particularmente en el Medio Oriente,
dan cuenta del fracaso y de la decepcion en los procesos modernizadores en este grupo de
paises y el inicio de construcciones identitarias anti-modernas (Ottone, 2000:37). Tales
procesos —hoy en crisis— obedecieron a orientaciones muy diversas. Sin embargo com-
parten un denominador comudn:” [...] no haber tenido la capacidad inclusiva en lo econé-
mico y lo social, no haber logrado una sintesis entre cultura tradicional y modernidad,
haber generado una élite dirigente que es percibida como escindida de la sociedad y no

2 Para Huntington: “La modernizacion es un proceso multifacético que implica una serie cambios en todas las zonas del
pensamiento y la actividad humanas”. Segun nuestro autor, en el plano psicoldgico introduce un cambio fundamental en
los valores, actitudes y expectativas; en el campo intelectual significa la expansion del conocimiento en diversas esferas y el
surgimiento de los medios de comunicacion de masas; en lo demogréfico su caracteristica central es el rapido crecimiento
de la poblacién urbana, el aumento de la movilidad vertical y horizontal; mientras que en el plano econdmico se produce una
gran diversificacion de actividades y un alto nivel de especializacién ocupacional (Huntington, 1996: 40 y 41).
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haber construido canales extendidos de participacién democratica” (Ottone, 2000: 38).

Dentro de la ola de mundializacién que conlleva la modernidad, existe la posibilidad
de viajar con bagajes, proyectos y memorias (Touraine dixit), esto es, marchar con un
protagonismo y una identidad propias. Nos alejamos asi de las visiones defensivas, que
entienden la identidad cultural de un pais o de un grupo como una realidad inmodifi-
cable (Ottone, 2000:45). En las naciones en desarrollo los procesos de modernizacién
estan generando sociedades separadas, con élites atrincheradas frente a masas exclui-
das. En este contexto, los grupos apartados conforman comunidades que no se remiten
a consensos civicos nacionales, sino que tienden a refugiarse en pertenencias de orden
local, regional o en barricadas conformadas a partir de identidades étnicas, sociales o
religiosas. Esta marginalidad social también encuentra refugio en diversas actividades
informales y en franca oposicion al orden institucional. En este contexto, lo esencial de
una perspectiva critica de la modernidad radica en la reglamentacién de la convivencia
de los particularismos, evitando la radicalizacion de los conflictos. Desde esta vision, las
identidades particulares no estan destinadas a contraponerse a los procesos de moder-
nizacién y a la modernidad misma de una manera inevitable (Ottone, 2000:47 y 48).

La historia de los procesos de modernizacién en América Latina nos describe la persis-
tencia de fuertes obstdculos a la modernidad y, en consecuencia, la ausencia de socieda-
des y Estados modernos.? En este escenario es fundamental la adopcién de un concepto
de modernidad que trascienda los limites de la racionalidad instrumental y que a la vez
rompa el bloque de los particularismos culturales. ;Cudles son los factores culturales
para cimentar la construccién de esta modernidad alternativa en la regién? El primer
aspecto orbita en torno a la centralidad del esfuerzo interno. Desplazando las causas del
subdesarrollo hacia los elementos enddégenos en las mismas sociedades latinoamerica-
nas, superando las visiones ancladas en las teorias de la dependencia. La segunda idea se

3 Esimportante considerar que la modernizacion politica «occidental» comprende por lo menos tres grandes rubros: la raciona-
lizacion de la autoridad, es decir, el reemplazo de un gran nimero de autoridades politicas tradicionales, religiosas, familiares y
étnicas por una autoridad politica secular, nacional; la diferenciacion de nuevas funciones politicas y el desarrollo de estructuras
especializadas y una creciente participacion politica. Asi, segun este enfoque, las sociedades politicas modernas se distinguen
por una autoridad racionalizada, una estructura diferenciada y la participacion de las masas (Huntington, 1996: 41y 42).
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refiere a la necesidad de alcanzar niveles <<controlables>> con respecto a los conflictos
y altos niveles de estabilidad, a través de una légica de resolucién institucional con base
en la negociacion y el compromiso (Ottone, 2000:48 y 52).

Cuando asumimos a la modernidad como el equivalente a la superacién de todos los
particularismos o como una suerte de “occidentalizacion exhaustiva”, estamos dando
la espalda a un elemento central de la modernidad (Ottone, 2000:56 y 57): “la capacidad
para integrar dindmicamente la diversidad cultural en un orden social (e institucional)
compartido”. La falta de capacidad para la integracién cultural, econémica, social y po-
litica son las barreras fundamentales que enfrentan los procesos de modernizacién. Las
sociedades segmentadas incrementan potencialmente los riesgos de que los senderos de
las modernidades latinoamericanas se vuelvan caminos intransitables, y que este pan-
tano de enclaves anti modernos pueda terminar limitando o paralizando las funciones
esenciales del Estado, cancelando las posibilidades del desarrollo.

Los fracasos de la modernidad y las transformaciones del Estado

Las transformaciones que implican los procesos de modernizacién entrafian también
la lucha por el orden social. La nocién de orden se desdobla en sentidos: la racionalidad
técnico-instrumental (divisidn técnica y social del trabajo) y la racionalidad normativa
(jerarquias, principios organizacionales, relaciones de poder, sistema de reconocimien-
tos y mediaciones en la sociedad). En este sentido, la primera se relaciona con la nocién
de modernizacién y la segunda se refiere a la modernidad (Medellin, 1996:94). Desde esta
perspectiva, “el orden se define por la oposiciéon de racionalidades. La transformacién de
las sociedades se presenta como una tensién entre modernizacién y modernidad”. En-
tonces, la falta de correspondencia entre estas dos clases de racionalidades “es activada
y reproducida por la lucha y tensién entre una nueva racionalidad técnico-instrumental,
que irrumpe para modificar las condiciones de existencia de los individuos y una racio-
nalidad normativa que se opone para hacer prevalecer lo establecido”.
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De esta manera, sin modernidad, la modernizacién deviene en una tarea inacabada de
hegemonia y dominacién (Medellin, 1996:95). En Latinoamérica estas tensiones entre
modernizacion y modernidad resultan evidentes.* Por una parte, presenciamos la irrup-
cion de una racionalidad instrumental producto de la mundializacién en el ambito de
la tecnologia, las comunicaciones y la economia. Por la otra, persiste una racionalidad
normativa que lucha por mantener el orden establecido, esto es, el orden tradicional en
las diversas esferas de la vida social.®

Este proceso de modernizacién irrumpe en América Latina en la década de los seten-
tas del siglo pasado. La nueva racionalidad técnico-instrumental —entre cuyos rasgos
distintivos se encuentra la reconversién de industrias intensivas en trabajo a industrias
intensivas en tecnologias— irrumpe cuestionando la racionalidad normativa. Este cues-
tionamiento se enfoca contra el gigantismo y la complejidad del aparato estatal y el
retraso y la rigidez de las regulaciones mercantiles y laborales (Medellin, 1996:97).

En este sentido, en el periodo conocido como de la transicién democratica, a partir de
mediados de los ochentas, el Estado en América Latina entra en la ruta de la estructu-
racion organica: “el problema de la democracia y la transicién democraética se proclama
como el nuevo centro estratégico de la modernizacion: todo lo que el mercado no pueda
disciplinar, que lo discipline la democracia” (Medellin, 1995:105). Segun el citado autor, los
fracasos y desencantos de la modernizacion via reestructuracion organica en los paises de
la region reflejan los avatares y contradicciones de una modernidad extraviada (108-111).

4 Recordemos que durante el siglo xix y comienzos del xx se disefia y aplica en los principales paises de América Latina un mode-
lo de crecimiento econdmico de tipo primario exportador y dependiente, sin transformaciones estructurales, con una sociedad
jerarquizada, polarizaday rigida, una fuerte concentracién de la riquezay el poder en las oligarquias. A través del sistema politico,
el Estado despliega sus funciones de coaccion social, ya que la élite gobernante monopoliza los medios de decisién, orientacion
y control de la sociedad. A partir de estas caracteristicas Kaplan nos habla de la infancia del Leviatan criollo (1989: 72-76).

5 Sobre el particular es importante advertir acerca de los riesgos de confusion entre el proceso de modernizacion, como el
medio, y los avances hacia la modernidad, como el resultado de este proceso. La opinidn de Huntington resulta ilustrativa:
Entre la modernizacion politica definida como transicion de un Estado tradicional a uno moderno, y los efectos de esta moder-
nizacion, hay una diferencia fundamental que, a menudo, se pasa por alto. El primer enfoque propone la direcciéon hacia donde
debe moverse tedricamente el cambio politico. El segundo describe los cambios politicos que ocurren en la realidad. De esta
manera, en la préctica, la modernizacién siempre lleva implicito un cambio en el sistema politico tradicional, y, por lo general,
su desintegracion, pero no implica necesariamente un avance significativo hacia un sistema politico moderno (1996: 42).



La modernidad extraviada y la crisis del Estado

En un escenario de crisis de los procesos de modernizacién en la mayoria de paises la-
tinoamericanos, la profundizacién de las tensiones y conflictos erosiona el poder orga-
nizado y lo despoja de autoridad institucional. En las nuevas condiciones, los gobiernos
tienen que compartir autoridad con otros centros de poder vinculados con diversos
movimientos u organizaciones sociales de diverso signo ideoldgico y cultural. Se pro-
duce una verdadera dislocacion de las estructuras que soportan la dominacion politica,
al trastornarse los principios de la autoridad y las instituciones politicas. El poder se
desplaza por completo hacia zonas desconocidas, rebasando los cauces institucionales
del poder estatal (Medellin, 1995:113-115). Desde esta perspectiva, existen dos posturas
tedricas principales:
“Por una parte, el reformismo plantea el problema en términos de una «crisis de
hegemonia». Es decir, en términos de la incapacidad de las dirigencias tecnocrd-
ticas y los movimientos politicos y sociales (nuevos y tradicionales) para lograr no
solo transformar sus intereses particulares en un interés general de la sociedad
en su conjunto, sino para imponer una direccion determinada al proceso politico,
econémico y social.

Por otra parte, la reestructuracion plantea el problema en términos de una «cri-
sis de dominacion». Se trata de una crisis que emerge de la pérdida de vigencia
y ruptura de las instancias y mediaciones a través de las cuales las relaciones de
»

dominacion se expresan como relaciones de poder politico institucionalizado [...]
(Medellin, 1995:120).

Tanto la crisis de hegemonia como la crisis de dominacién apuntan hacia un problema
cuyo centralidad no es la inadecuacion del aparato estatal, sino mas bien “en la pérdida
del lugar estructural del Estado en la sociedad”, esto es, en la territorialidad e insti-
tucionalizacion del orden estatal. La profundizaciéon de esta crisis se manifiesta en la
incapacidad de los Estados para mantener la produccion y la reproduccién de las ins-
tancias, mecanismos e instrumentos ordinarios y extraordinarios, a través de los cuales
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el ejercicio de la autoridad se extiende y profundiza (Medellin, 1995:120 y 121). Diversos
hechos evidencian el proceso ascendente de esta crisis del Estado:

a) La irrupcién de diversas formas sustitutivas del poder institucional del Estado
(brigadas de autodefensas, carteles del narcotréfico, etcétera);

b) La incapacidad para la integracion de un sistema que precise la naturaleza del
sistema jerarquico de autoridad, delimitando las competencias y responsabili-
dades del poder institucional (politico, econémico, administrativo, etcétera).

¢) La profundizacién de la informalidad de las economias y la evasiéon de impues-
tos. El caso de la economia informal ilustra el conflicto entre una racionalidad
representada por la economia formal, inserta en los circuitos de la economia
global y las actividades informales, con un fuerte anclaje en el orden tradicio-
nal y con alianzas estratégicas con poderes informales que disminuyen las
capacidades reguladoras del Estado.

Asi, la crisis del Estado se puede sintetizar en la incapacidad de éste en el ejercicio efec-
tivo del poder de dominacién en diversas esferas de la vida politica, econdémica y social,
particularmente las dificultades vinculadas con la pérdida o disminucién de los me-
canismos de dominacién ante la emergencia de diversos centros de poder factico en
amplias franjas territoriales o sociales.

Las dimensiones del Estado contemporineo

Otro eje de anilisis es la exploracion de las caras del Estado contemporaneo. Para los fines

de este estudio consideramos apropiada la definicién esbozada por Guillermo 0"Donell:
“Conjunto de instituciones y de relaciones (la mayor parte de éstas sancionadas
por el sistema legal de ese estado) que normalmente penetra y controla el terri-
torio y los habitantes [...]”. Tales instituciones tienen como tltimo recurso, para
dotar de eficacia sus decisiones, asumir [...] “la supremacia en el control de medios
de coercion fisica que algunas agencias especializadas del mismo estado normal-
mente ejercen sobre aquel territorio” (O’Donnell, 2004:150).



Siguiendo al citado autor, el Estado incluye cuatro dimensiones bésicas:

a) Un conjunto de burocracias, organizaciones complejas con responsabilida-
des legales y cuyos fines se relacionan con la realizaciéon o proteccién del
interés general.

b) Un sistema legal, es decir, un entramado de reglas legalmente sancionadas por
el mismo Estado, y que penetran y determinan numerosas relaciones sociales.
Este sistema normativo es el andamiaje para la construccion y aplicacion del
Estado de derecho. En este sentido, uno de los limites del sistema juridico
moderno (Grossi dixit) se pone de manifiesto en el choque de los grandes
principios del derecho moderno frente al derecho consuetudinario, como es
el caso de los derechos humanos y el sistema juridico tradicional de usos y
costumbres en los pueblos originarios.®

c) La identidad colectiva, se refiere basicamente al componente socioldgico re-
lacionado con el surgimiento y consolidacién del nacionalismo como foco de
identidad de las personas en el Estado contemporéneo.

d) La cuarta dimensidén del Estado se refiere a la nocién de soberania nacional.
Segtin O’Donell, el Estado también tiene una funcion de filtro, esto es, trata de
regular diversos grados de apertura o penetrabilidad de sus espacios y fronte-
ras por parte de otros agentes que operan “afuera” del territorio y la poblacién
estatal; funciéon que ha sido erosionada por los vientos de la globalizacién y la
tecnologia (2008:29).

A partir de esta definicién de reconocido cufio weberiano, O’'Donell subraya la posibili-
dad de establecer empiricamente el funcionamiento del Estado, considerando la eficacia
de la burocracia, la efectividad del sistema legal, el papel del Estado como foco de identi-
dad, asi como su condicién de filtro. Estas condiciones “no deben ser atribuidas a priori a

6 En México resulta ilustrativo el caso de la eleccion por el sistema de usos y costumbres en el municipio de Santa Marfa Quie-
golani, en el Estado de Oaxaca: En noviembre de 2007, la participacion de la candidata a presidenta municipal, Eufrosina Cruz
Mendoza fue cancelada en razén de no cumplir los requerimientos del ordenamiento comunitario (el tiempo de prestacion de
servicios a la comunidad, y otros de imposible cumplimiento por su calidad de profesionista y su condicién de género); derecho
consuetudinario que se contrapone abiertamente a la constitucion federal y diversos tratados internacionales en la materia.
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un Estado” (2008), pues estas caras son histéricamente contingentes, por lo que su efica-
cia debe ser establecida, fundamentalmente, de manera empirica. Se trata de elementos
que ningun Estado ha materializado completamente. El desempefio del Estado como
conjunto de burocracias puede desviarse seriamente de sus responsabilidades; el siste-
ma legal puede per se tener serias carencias y/o no extenderse efectivamente a diversas
relaciones sociales, o a vastas regiones de un pais; en lo que respecta al Estado como
foco de identidad colectiva, su pretension de ser un Estado para la nacion puede ser in-
verosimil para buena parte de la poblacion; y el Estado puede también, en gran medida,
abdicar de su condicién de filtro (O’Donell, 2008:30). Desde esta perspectiva, la crisis
del Estado puede explicarse en los siguientes términos: Cuando las cuatro dimensiones
del Estado (burocracia, sistema legal, identidad colectiva y la funcién de filtro adecuado
para la constitucion del interés general) se desemperian razonablemente bien, el Estado
cumple su papel crucial de articulador y ordenador de la diversidad. Sin embargo, en
la realidad muchos Estados distan de haber logrado articular estas dimensiones. En
América Latina, con algunas excepciones, los Estados registran bajos puntajes en estos
rubros. Esto da lugar a la existencia de zonas marrones, extensas regiones donde las
reglas realmente imperantes no son estatales sino las dictadas por las diversas mafias y
otros poderes facticos (O'Donell, 2008:3-5). Bajo esta linea argumental, Prats i Catala,
al reconocer la existencia de burocracias patrimoniales en la gran mayoria de los paises
latinoamericanos, sostiene la tesis de que la reforma del Estado en América Latina “[...]
debia orientarse, prioritariamente, a la creacién de verdaderas burocracias weberianas,
como elemento imprescindible en la construccion del Estado democratico de Derecho”
(2005:107). Quiza sea el momento de redescubrir la necesidad de un verdadero desarro-
llo burocrético en las administraciones ptblicas de América Latina.

La crisis institucional del Estado mexicano
A partir de los enfoques tedricos precedentes procederemos al andlisis de la crisis social
e institucional en México.

A) El desarrollo burocratico de las administraciones publicas. La profesionali-
zacion en la Administracién Puablica Federal tiene su origen en la Ley del Ser-
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vicio Profesional de Carrera (2003). A partir de lo anterior, se formul6 el Pro-
grama para el Servicio Profesional de Carrera en la Administracién Pablica
Federal 2004-2006 y los programas operativos anuales del Sistema de Servicio
Profesional de Carrera (sspc). Con base en estos programas se establecieron
24 indicadores para el sspc, tales como porcentaje de puestos descritos y re-
gistrados, porcentaje de servidores publicos sujetos al sspc, etcétera.

En este contexto, al inicio del sexenio del presidente Felipe Calderén (2006-2012) se
establecieron las bases para la organizacion, funcionamiento y desarrollo del sspc en la
Administracion Publica Federal Centralizada, incluyendo los 6rganos desconcentrados.
El informe anual de operacion del sspc correspondiente al afo 2007 presenta algunas
cifras representativas: Se contabilizaron 36,812 puestos sujetos al Servicio Profesional;
se ofertaron 1,828 vacantes por concurso publico abierto; habia 8,342 servidores publi-
cos con nombramiento dentro del sspc.

En cuanto a la cobertura, el Sistema opera en 77 instituciones de la Administracion
Publica Federal Centralizada (15 dependencias y 62 érganos desconcentrados). El sspc
comprende 41,765 puestos, desde el nivel de enlace al de director general.

Asimismo, hay que considerar que la Ley del Servicio Profesional excluye de manera
explicita a los servidores publicos que prestan sus servicios en diversas entidades y de-
pendencias, tales como la Secretaria de Relaciones Exteriores, las Fuerzas Armadas, el
sistema de seguridad publica y seguridad nacional, entre otras instituciones y funciones
asimiladas a otro sistema de servicio civil de carrera.

Con respecto a la profesionalizacién del personal relacionado con las funciones de segu-
ridad publica en el ambito federal, es importante sefialar que el Programa Nacional de
Seguridad Publica 2008-2012 menciona la necesidad de que las instituciones de seguri-
dad publica fortalezcan los programas de profesionalizacion. Asi, el Programa Sectorial
de Seguridad Publica 2007—2012 establece un nuevo modelo policial; por lo que incluye
como objetivo central la reduccién de las asimetrias entre las instituciones de seguri-
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dad de los tres ambitos de gobierno, lo que implica la instrumentacién de una politica
sostenida de profesionalizacién y el desarrollo de metodologias, procesos, protocolos y
procedimientos de aplicacion general en las distintas corporaciones policiales. Asimis-
mo, subraya la necesidad de la integracién de un servicio de carrera policial homogéneo
y articulado, de manera tal que la politica de profesionalizacion abarque las fases de
reclutamiento, seleccion, ingreso, desarrollo, ascenso y separaciéon del cargo. También
destaca la formacién de cuadros directivos para acelerar la evoluciéon del modelo reacti-
vo al modelo preventivo de seguridad publica.

Por lo que se refiere a los avances en el proceso de institucionalizacion del servicio
publico de carrera en la administracion publica en las entidades federativas existe un
proceso diferenciado. Por lo menos a nivel normativo, algunas han expedido leyes para
regular el servicio publico de carrera en los diversos ambitos de la administracién pu-
blica y particularmente en la funcién de seguridad publica. Sin pretensiones de exhaus-
tividad procederemos al analisis de los casos de los estados de Veracruz y Quintana
Roo, asi como y el Distrito Federal.

En el estado de Veracruz a partir de la expedicidn de la Ley del Servicio Piblico de Ca-
rrera en la Administracién Publica Centralizada (LSPCAPC, 2003) se establecen las bases
normativas para la institucionalizacion del Servicio Profesional, el cual comprende un
sistema que se integra por el conjunto de disposiciones, 6rganos, procesos, programas y
acciones para la profesionalizacion de los servidores publicos que laboran con la calidad
de trabajadores de confianza (Articulo 2, LsPCAPC). Segun la citada ley, el sistema del
servicio publico comprende los puestos de director general, director de area, subdirec-
tor de drea, jefe de departamento y jefe de oficina.

Por otra parte, cabe precisar que la Ley de Seguridad Publica para ese mismo estado
establece el Servicio Policial de Carrera, con cardcter de obligatorio y permanente, para
asegurar la profesionalizacion de los elementos del sistema de seguridad publica tanto
del estado como de los municipios.
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En términos de la Ley del Servicio Publico de Carrera del estado de Quintana Roo (Lsp-
CEQR, 2002), el Servicio Publico de Carrera de esta entidad comprende los trabajadores
de los Poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y Municipios. El sistema comprende los
niveles de direccion de drea, subdireccidn, jefatura de departamento, coordinacién de
area, auxiliar operativo o administrativo y personal técnico operativo y manual (Articu-
lo 5, LSPCEQR). Asimismo, la Ley de Seguridad Publica de esa misma entidad federativa
establece la carrera policial como elemento basico para la profesionalizacién de las fun-
ciones de seguridad publica. Comprende tanto los requisitos como los procedimientos
de reclutamiento, seleccién, ingreso, formacidn, certificacion, capacitacion, adiestra-
miento, desarrollo, actualizacion, permanencia, promocidn, reconocimiento, dignifica-
cién y separacion del cargo; asi como, la evaluacién de los integrantes de las diversas
instituciones de la policia estatal y municipal.

En la Administracién Publica del Distrito Federal también existe formalmente el ser-
vicio publico de carrera. La ley local de la materia sefiala que son servidores ptblicos
de carrera los puestos correspondientes a director de drea, subdirector de area, jefe de
unidad departamental, personal de enlace y lider coordinador de proyecto. La citada ley
excluye de este sistema al personal adscrito a la Secretaria de Seguridad Publica y a la
Procuraduria General de Justicia; dependencias reguladas por leyes especificas.

Por su parte, la Ley de Seguridad Publica del Distrito Federal establece la profesionaliza-
cion de los cuerpos de seguridad publica, mediante la institucionalizacion de la carrera
policial. También senala que cada cuerpo de seguridad publica contara con un progra-
ma general de formacion policial que tendra como finalidad alcanzar el desarrollo pro-
fesional, técnico, cientifico, fisico, humanistico y cultural de los elementos de seguridad
publica, en el marco del respeto a los derechos humanos y al Estado de derecho.

B) La aplicacién de la ley y los problemas de identidad colectiva y cultural. Para
los fines exploratorios de este trabajo analizaremos los casos relacionados con
el surgimiento de grupos de autodefensa en el &mbito comunitario en algunas
regiones de los estados de Guerrero y Michoacdn.



La Coordinadora Regional de Autoridades Comunitarias (CRAC) en el estado de
Guerrero.- Esta entidad se caracteriza por sus marcados contrastes sociocul-
turales que la hacen tnica en el variado mosaico social, econémico y politico
de la federacién mexicana.” Algunos autores como Rodriguez Wallenius ubi-
can los conflictos en esta regién como parte de la disputa por la conduccién
e implantacién de un estilo de desarrollo a partir de un modelo polarizador
identificado con un Estado de fuerte orientacion neoliberal; en dicha disputa
confluyen la oligarquia local, los grupos vinculados con el Partido Revolucio-
nario Institucional (PrI) y los grupos emergentes, en el que sobresalen los mo-
vimientos indigenas con una larga trayectoria de lucha civica y social (2005).

Desde hace mads de 15 afios, indigenas mixtecos y tlapanecos de varios municipios de la
Costa y Montaia de Guerrero, en el suroccidente de México, se organizaron para enfren-
tar la ola de violencia e inseguridad que azotaba la region. A partir de una red de vigilancia
que articul6 a varias comunidades, el 15 de octubre de 1995 surgi6 la policia comunitaria
de Guerrero. En relativamente poco tiempo, esta organizacién consiguié reducir signi-
ficativamente la inseguridad y la violencia, ademas de construir un sistema de justicia
regional con base en el derecho comunitario. A pesar de ser considerada como ilegal, la
policia comunitaria se fortalecié socialmente en la region; las fuerzas de seguridad publica
del Estado no han podido desarticularla a pesar de diversos intentos. Los espacios de la
justicia y la seguridad comunitaria se convierten asi en ejes centrales de la disputa con el
Estado y en referentes claves de la identidad de los pueblos indigenas (Sierra, 2010:1).

En los ultimos afios, la condicidn de vulnerabilidad social de la poblacidn de la Region de
la Montana y la Costa Chica se ha agravado por la creciente militarizacién como parte
de la lucha contra el narcotrafico emprendida por el Estado mexicano, particularmente
durante la presidencia de Felipe Calderén. En términos generales, en estas regiones exis-
te una situacion de violencia estructural que se traduce en una histérica injusticia social,

7 En el texto Sur profundo Armando Bartra identifica al “Guerrero bronco” y mediante la reconstruccion de la historia de la en-
tidad identifica y explica algunos de los rasgos socioculturales que la definen: inestabilidad politica, cacicazgo rural, represion
politica, violencia social, guerrilla rural y urbana; asi como una larga tradicién de lucha gremial, étnica y civica.



particularmente para la poblaciéon indigena. La violencia estructural es fomentada por
varios factores como la actuacidn racista de las instituciones, la ausencia del Estado en
su funcion de proveer servicios bésicos a la poblacién, su fracaso en la proteccién de los
derechos humanos, las constantes violaciones por parte de autoridades civiles y milita-
res, asi como su ineficacia en el combate a la pobreza extrema (Gasparello, 2009:64).

Asi, el racismo, la corrupcién y la arbitrariedad en el sistema de justicia local, principal-
mente en materia penal, han sido determinantes en la emergencia del Sistema de Segu-
ridad y Justicia Comunitaria (ssjc) cuya eficacia parece relevante para resolver algunos
de los problemas ancestrales en la regidn. El ssjc se presenta como una “institucién
auténoma que a nivel regional mantiene la seguridad e imparte justicia, promoviendo
los valores comunitarios de colectividad, gratuidad del servicio y reintegracién a la so-
ciedad de los detenidos” (Gasparello, 2009:67).

En este contexto, la citada autora subraya: “El ssjc es una iniciativa autonémica que se
concentra en el dmbito juridico y de control del territorio, espacios donde la disputa
entre el poder de los pueblos y el poder del Estado se vuelve encarnizada” (2009:68).
Desde esta perspectiva, es necesario enfatizar el nticleo central de la cuestion: el Estado
mexicano ain no reconoce la legalidad de la policia comunitaria, por lo que estas auto-
ridades indigenas se colocan fuera del espacio permitido y funcional del Estado nacional
mexicano®, a través de la reivindicacién de la autonomia como facultad de autogobierno,
incluyendo la administracion de justicia (Gasparello, 2009:69). En este orden de ideas,
una cuestiéon central serfa la modificacion del parrafo segundo del Articulo 2° de la
constitucién mexicana para precisar los alcances y modalidades de la autonomia de los
pueblos indigenas (Lépez Sollano, 2010).

8 Tal como lo explica Charles R. Hale: el resurgimiento de la causas indigenas en América Latina tiene una estrecha relacién con
las dos vias contemporaneas de transformacion de los Estados en la region: la democratizacion de los regimenes autoritarios y la
reforma neoliberal, la cual se concentré en la cuestion de la autonomia limitada para los pueblos originarios. Desde la perspec-
tiva de este autor, la reforma neoliberal entrafa un proyecto cultural indigenista que se puede resumir en la frase del “si pero”,
vinculada con la categoria sociopolitica del “indio permitido”, que denota fundamentalmente la continuidad de una politica
estatal centrada en la subordinacion de la cuestion indigena a los intereses, visiones y perspectivas de los Estados nacionales.



La crisis institucional y social en la region de Tierra Caliente, estado de Mi-
choacdn. Fuentes cercanas al gobierno del estado reconocen que el crimen organi-
zado se encuentra infiltrado en 85 de los 113 municipios de Michoacdn (Fuentes-
Salinas, 2013). Esta infiltracion es en grado variable, siendo los casos mds graves
los municipios ubicados en la region de Tierra Caliente.

El caso de La Ruana, Municipio de Buena Vista Tomatlan resulta paradigmatico. Las
cronicas periodisticas relatan que esta localidad se encuentra cercada por el grupo de
narcotraficantes conocido como Los Caballeros Templarios. Dicho poblado est4 sitiado
desde hace semanas, sin gasolina, con pocos alimentos y medicinas. En este lugar los
pobladores crearon un grupo de autodefensa junto con vecinos de Tepalcatepec para
defenderse de los narcotraficantes, aunque éstos los acusan de recibir apoyo del cartel
de Jalisco Nueva Generacion. El saldo de las primeras acciones de esta guerra, fue de 20
muertos (Becerra-Acosta, 2013).

La situacion de ingobernabilidad en la region de Tierra Caliente es el efecto de la fuerte
presencia de diversas organizaciones criminales y la debilidad del Estado. Michoacan
es, en muchos sentidos, un laboratorio social de la delincuencia organizada. En esta
entidad, el cartel de Los Zetas y la Familia Michoacana comenzaron a operar un nuevo
modelo criminal hace una década, estos grupos criminales implementaron una nueva
actividad consistente en la “extraccidn de rentas sociales”, es decir, el cobro de derechos
de piso a las personas dedicadas a alguna actividad productiva, especialmente empresa-
rios del ramo agropecuario y comercial (Valdés Castellanos, 2013:16).

El florecimiento de esta red de actividades ilegales ha contado con la participaciéon de
diversos agentes del Estado, particularmente de corporaciones policiales estatales y mu-
nicipales, asi como de politicos y legisladores de la regién’. El modus operandi de estos

9 Entre los casos mas connotados se encuentran el del ex diputado federal Julio César Godoy, miembro del grupo parlamen-
tario del pro, actualmente préfugo de la justicia mexicana. También se evidencio el caso del ex candidato a diputado federal
por el pvem en las elecciones de 2009, Saul Soliz, presunto lider del grupo delictivo Los Caballeros Templarios, escision del
cartel La Familiay quien se desempend como Director de Seguridad Publica de Turicato, Michoacén, en el periodo 2003-2005.
Este lider criminal fue capturado en 2011y desde esa fecha se encuentra recluido en un penal federal.



grupos criminales se sustenta en la infiltracién y/o sometimiento de los gobiernos de,
por lo menos, 20 municipios. De esta manera, los carteles de la droga han incidido tanto
en la designacion de los responsables de las corporaciones policiales municipales, como
en la asignacion de los contratos de obra publica, con lo que avanzan en dos objetivos
estratégicos para su sobrevivencia (Valdés Castellanos, 2013:16). Asi, mediante el primer
mecanismo obtienen informacién vital sobre los movimientos y protocolos de opera-
cién de las fuerzas de seguridad del Estado mexicano: Ejército Mexicano, policia federal,
policia ministerial y policia estatal. A través del segundo mecanismo, los grupos crimi-
nales diversifican y fortalecen sus fuentes de ingresos, con base en el dinero publico de
los gobiernos municipales.

En esta contienda, resulta evidente que el Estado ha perdido el poder de dominacion
sobre diversos territorios del estado de Michoacan, principalmente en la region de Tie-
rra Caliente. Ante la ausencia o débil presencia del Estado y el avance de la delincuencia
organizada, diversas comunidades indigenas han optado por la autodefensa armada por
medio de la figura de guardias comunitarias, lo cual, en algunos casos se enmarca en el
sistema de usos y costumbres, en el marco de la autonomia reconocida por la Constitu-
cion, tal como ocurre en el caso del municipio de Cheran.

En los primeros meses de 2013 surgieron diversos grupos de autodefensa en municipios

no indigenas. Habitantes de los municipios de Buenavista (donde se ubica la localidad

de Felipe Carrillo Puerto, mejor conocida como la Ruana), Coalcoman y Tepalcatepec

reportan el surgimiento de policias comunitarias, en lo que seria el primer problema de

este tipo que se registra en Tierra Caliente (QUADRANTIN, 2013). En este escenario se pre-
vén fundamentalmente dos opciones para la re-articulacién del Estado en esta region:

La desaparicion de poderes. Diversos sectores de la opinién publica y actores poli-

ticos, como legisladores federales del Partido Accién Nacional (PAN), plantean la

posibilidad de declarar la desaparicién de poderes en el estado de Michoacédn, al

considerar que ante la actual situacién de ingobernabilidad, inseguridad y con-

flictos sociales de la entidad se actualiza el supuesto previsto por el Articulo 76,

Fraccién v1, de la Constitucion Politica, para que el Senado de la Republica pro-



ceda a declarar la desaparicion de los poderes constitucionales en dicho estado.
Implementacién de una nueva estrategia de seguridad. Se sustenta basicamente
en la recuperacion de los territorios perdidos por el Estado ante los embates de
las fuerzas sociales y criminales que, desde hace anos, vienen obstaculizando el
ejercicio del poder institucional y la conduccién del desarrollo. En este contexto
se plantea basicamente el incremento del nimero de efectivos del ejército y la
policia federal, el control de confianza de los mandos y elementos de seguridad
publica estatal y afinar los mecanismos de coordinacién intergubernamental.

Conclusiones

a) Actualmente la modernidad esta en crisis tanto en el mundo industrializado
como en el mundo en desarrollo. En los paises en desarrollo esta crisis se mani-
fiesta en el choque de dos racionalidades. De un lado los agentes transnaciona-
les de la modernidad —los sistemas de consumo y produccién-— siguen siendo los
actores principales de la racionalidad instrumental a través de la mundializacién
de los procesos econémicos y tecnoldgicos. Del otro lado, los Estados nacionales
siguen siendo los guardianes de una racionalidad normativa que defiende el or-
den y el contrato social establecido. América Latina no escapa a este conflicto,
pues, como la mayor parte del mundo, se encuentra inmersa en la mundiali-
zacién que abanderan los agentes econémicos. A lo anterior hay que agregar
aquellos conflictos derivados de las particularidades sociales y culturales de la
region, por lo que es necesaria la exploracién de modernidades alternativas.

b) La crisis del Estado en América Latina es la crisis de la modernidad inacabada.
Esta problemadtica se refleja en la existencia de <<zonas grises>> en el ejercicio
de la dominacioén institucional; crisis que atraviesa la zona neuréalgica del apa-
rato estatal. Las disfuncionalidades del poder estatal no pueden superarse al
margen de los caminos de la modernidad mas bien, la busqueda de soluciones
tiene que darse dentro del marco de las modernidades alternativas que supe-
ren la vision y la vocacién conflictiva de la modernizacién ortodoxa, lo que



implica la reconstitucion del Estado, incluyendo los mecanismos de interme-
diacién con la sociedad. Esto implica la revision de la eficacia del poder estatal,
asi como la efectividad del sistema legal y el ejercicio de las funciones regula-
doras del Estado con respecto a los agentes econémicos y otros poderes facti-
cos. También presupone el andlisis de la capacidad del Estado para constituir
y reconstituir la voluntad general y el poder institucional, a partir del recono-
cimiento de las <<franjas criticas del ejercicio del poder institucional>> con
respecto de estos actores, muchos de ellos con un claro origen pre—moderno,
con orientaciones anti-modernas, o bien producto de la misma modernidad
extraviada e inacabada. En este contexto, la modernizacién del Estado va mds
alla de la estructuracion organica, via racionalizacién operativa y organizacio-
nal —cuyo supuesto fundamental es que el problema radica basicamente en la
inadecuacion del aparato estatal—, por lo que es necesario avanzar hacia una
modernizacién centrada no tnicamente en la renovacion y adecuacién de la
autoridad y las instituciones del Estado.

¢) En el caso de México, la modernidad conflictiva se manifiesta en la crisis del
Estado y la sociedad. Los problemas de seguridad publica y criminalidad son
la punta del iceberg. En realidad el problema es mucho més profundo, pues
tiene que ver directamente con la ineficacia del Estado para ejercer su domi-
nacién institucional en el territorio nacional y en los diversos dmbitos de la
sociedad. Desde un andlisis centrado en el modelo weberiano las causas pro-
fundas del ineficaz funcionamiento de las principales instituciones estatales
se encuentran vinculadas con el marcado subdesarrollo del Estado en cuanto
a su andamiaje institucional: burocracia poco profesionalizada, insuficiente
aplicacion de la ley, falta de identidad colectiva e insuficiente proteccién de los
intereses sociales y nacionales.

d) En cuanto al desarrollo burocratico, el analisis de algunos elementos relacio-
nados con el proceso de implantacién del servicio pablico de carrera, como
elemento sine qua non para avanzar en la construccion de una verdadera buro-
cracia estatal, evidencia minimos avances: en la administracion ptblica federal
se observa un impulso inicial en el segundo tramo del gobierno de Vicente Fox



y en el primer tramo del gobierno encabezado por Felipe Calderén; sin embar-
go dicho esfuerzo parece eclipsarse en la antesala de la elecciéon del 2012 y en
el arranque del gobierno actual. En el dmbito de las administraciones estatales
y municipales la evidencia analizada permite concluir que solo en una minoria
de entidades existe algiin avance, por lo menos en el dmbito normativo. La pro-
fesionalizacion en el campo de la funcién de seguridad publica y procuraciéon
de justicia parece seguir la tendencia, con importantes resultados a nivel fede-
ral, pero pocos o nulos avances en los gobiernos estatales y municipales.

e) La evidencia analizada en los casos relativos a la presencia de la delincuencia
organizada y los grupos comunitarios de autodefensa en los estados de Gue-
rrero y Michoacdn parecen confirmar la tesis que antecede. En efecto, en am-
bos casos, se confirma la pérdida de la jurisdicciéon del Estado, en ciertos casos
ante la delincuencia organizada y en algunos otros ante los grupos comunita-
rios que asumen las funciones estatales en los territorios abandonados por el
Estado. En el primer caso, la permeabilidad del Estado es evidente, sobre todo
en el &mbito municipal; este orden de gobierno es la primera linea de defensa
y actuacion del Estado; pero también es el eslabon institucional con una debi-
lidad crénica. De ahi, la relativa facilidad del asalto institucional por parte de
los grupos delincuenciales vinculados con el narcotréfico. En el segundo caso,
también resulta evidente que muchos gobiernos municipales nunca han sido
funcionales a los fines del Estado, pues han sido tradicionalmente controlados
por las oligarquias locales, prevaleciendo los intereses facciosos en lugar del
interés general, como lo denota el abandono histérico de los pueblos origina-
rios en regiones como la Montafa y la Costa Chica, en el estado de Guerrero.

f) La solucién de los problemas de seguridad publica, asi como la emergencia de
grupos comunitarios armados, pobreza extrema y delincuencia organizada
pasa por la reingenieria del Estado mexicano. Esta reconstitucion del Estado
debe tomar como punto de partida el reencuentro con la modernidad extra-
viada, de manera tal que lo tradicional sea piedra angular para la construc-
cién de los rieles por los que el tren mexicano habra de desplazarse hacia la
modernidad del siglo xx1. Una modernidad compartida, incluyente, plural,



democratica y federalista. La otra via para la reconstruccién del Estado es
el fortalecimiento y construcciéon de capacidades institucionales, tanto en el
aparato burocrético como en el andamiaje legal, la reconstruccion de la iden-
tidad nacional a partir de la diversidad cultural y regional, asi como la defensa
de los intereses nacionales y la promocion del desarrollo sostenible desde las
regiones y localidades del pais.
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1 5 Lo publico
y la gobernanza

Ricardo Uvalle Berrones

Contexto

DESPUES DE LOS PERIODOS DE AJUSTE ECONOMICO Y FINANCIERO que vivieron los Es-
tados durante la década de los afios ochenta del milenio pasado para corregir los pro-
blemas de endeudamiento y déficit fiscal, la Administracién publica viene recuperando
posicion y prestigio en el espacio de la vida publica para que sea reconocida como una
institucién que responde al compromiso de las metas colectivas. Esto significa que las
crisis y los cambios son factores de contexto que influyen en su desarrollo, asi como en
el impacto de los resultados conseguidos. Con el auge de los Estados intervencionistas
que se extienden de modo significativo de 1945 a 1975 en el marco de la Guerra Fria y la
relacion bipolar, las Administraciones publicas ocupan un lugar central en los procesos
econémicos, politicos y sociales para estimular tanto la produccién como la distribu-
cién de los bienes y los servicios. Por otra parte, con la caida del Muro de Berlin y de
los regimenes politicos de Europa del Este, se modifica la geopolitica mundial y la ace-
leracién de la globalidad, se cambia la vida de las instituciones entre ellas el mercado, el
Estado y la Administracion publica, obligando a revisar el rol que desempenaban.

Otrora la Administracién publica tenia a su cargo tareas centrales en la busqueda del
desarrollo econdmico y social utilizando para ello, planes y estrategias que tienen como
objetivo la formacion de la riqueza y el capital, asi como la distribucién de los beneficios
sociales. Con esta 6ptica, la relacion de la sociedad con el Estado de bienestar (Luh-
mann, 1981:31) se finca en la aplicacién de actividades relacionadas con la planeacion, la
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programacion y el control, sujetas a importantes relaciones de jerarquia administrativa
que aseguran la uniformidad de las tareas a cumplir. Cuando sobreviene el agotamiento
del Estado interventor con el oleaje de la globalidad, el descrédito se cierne sobre la ac-
tividad administrativa y burocratica, con lo cual el servicio publico no es considerado el
vehiculo confiable que relaciona a los gobernantes con los gobernados. Como respuesta
a las fallas del Estado interventor, inicia la aplicacion de las politicas de privatizacion,
liberalizacidn, apertura externa y desregulacion que tienen como propésito depurar los
excesos administrativos y burocraticos y conseguir de modo simultdneo, la restituciéon
de las funciones que permiten al propio Estado asumir con eficacia, la organizaciéon
politica de la sociedad. La pérdida de capacidad de respuesta y los riesgos de la ingober-
nabilidad (Crozier, Huntington y Watanuki, 1975) alertan a las clases politicas sobre la
necesidad de adoptar medidas correctivas que se orienten a evitar mayores desajustes
en la gestién gubernamental.

Las fallas del funcionamiento estatal inciden de manera negativa en el desenvolvimiento
de la economia de mercado, asi como en el logro de los beneficios tangibles que los ciu-
dadanos demandan. Las fallas se relacionan con problemas de célculo que tienen como
efecto la asimetria pronunciada entre ingresos y gastos, la autonomia de los cuerpos
administrativos frente a los rendimientos efectivos y reales de los sistemas econdmicos.
El aumento de las burocracias (Weber, 1973:20-26) propio de la era industrial da como
resultado que el excedente econdmico sea insuficiente para sostener los gastos de opera-
cion del Estado. Se suma a esta situacion, la extensién de relaciones politicas financiadas
incluso con déficit fiscal, lo cual lleva a un callején sin salida en términos de la viabilidad
financiera de las haciendas publicas.

La eficacia habitual —rutinas y arreglos de ctpula de la burocracia directiva- de los Esta-
dos interventores cede con sus fallas hasta provocar un ambiente de incertidumbre, al no
superar la crisis de gestion que se origina con los excesos intervencionistas de las politicas
gubernamentales. En este sentido, las burocracias habian propiciado ventajas de calculo
para la ganancia politica, es decir, tenian la oportunidad de incidir sin mas vigilancia y
controles en el disefio e implementacion de las politicas ptblicas, abriendo con ello, sen-
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deros para tener relacion directa con los grupos y organizaciones que demandan la inter-
vencion de la autoridad en los asuntos colectivos. La presencia de la decisién burocratica
en los diversos niveles directivos y operativos de la Administracién publica, fortalece la
tendencia de que los asuntos colectivos se atienden y resuelven de modo mas directo en
el escritorio de los tomadores de decisiones. La funcionalidad de las instituciones admi-
nistrativas fincaba su éxito en el poder de los cuadros de decision y operacion, los cuales
tenian a su cargo la gestion de las principales palancas del manejo gubernamental rela-
cionadas con el control de la agenda de gobierno, la utilizacion de los presupuestos y la
produccion de la informacién que se destina a la toma de las decisiones ptblicas.

El acercamiento y el trato con la diversidad de actores politicos y sociales sobre la base
de los esquemas de verticalidad burocrética confiere a los politicos y a los administra-
dores del Estado la ventaja de negociar directamente con los demandantes de la inter-
vencion gubernamental y aprovechando el poder de decisién, establecian compromisos
que tenian como limite tltimo el perimetro de la oficina administrativa y el ambito de
los sistemas politicos. Todo eso forma parte de un ambiente de trato politico con lideres
empresariales y laborales que aprovechan la oportunidad para tejer relaciones corpora-
tivas con el conjunto de peticiones que formulan a las instancias de la decision ejecutiva.
No menos importante es que los niveles de operacién no se cifien de modo exclusivo a
sus tareas de caracter técnico, sino que tienden puentes de comunicacién y compromi-
so con los actores de la sociedad, lo cual les permite ingresar a la esfera de la decision
politica, al proponer programas, politicas y presupuestos. La influencia de los cuadros
operativos —diseniadores y ejecutores de las politicas ptblicas- se enlaza con ventajas
que pueden conseguir en los procesos que conducen a la articulacién de las decisiones y
la correspondiente movilizacién de los recursos. El ambiente —acuerdos, compromisos,
negociacion- politico que las burocracias crean durante la etapa del Estado interventor,
es decisivo para configurar un sistema de politicas que se enlazan con factores de poder
y negociacion no sélo al interior de las oficinas administrativas, sino con las organiza-
ciones mads activas de la vida puablica.



El juego del poder en las burocracias — directivos y agentes- favorece la existencia de
la informacién asimétrica, fragmentada y dispersa (Ayala, 2000:145) que utilizan en los
ambitos de la gestion gubernamental para generar ventajas en relacién con los politicos
que han sido electos por el voto ciudadano y que son los titulares de la Administra-
cion publica, lo que provoca en ocasiones relaciones de conflicto a la hora de tomar
las decisiones publicas. La asimetria de la informacién es un elemento que influye en
el tratamiento y el destino de las politicas gubernamentales, lo cual erige a los cuadros
burocraticos en fuentes de poder y decisién para crear vinculos de ventaja al interior
de las propias estructuras administrativas. En este sentido, la Administracién publica
moderna con su organizacion y contenido burocratico, ingresa a zonas de ventajas po-
liticas con la asignacién de recursos y beneficios que se distribuyen entre los actores y
grupos interesados en cultivar relaciones de beneficio gremial o corporativo. Se produce
asi, la intensificacion de relaciones de patronazgo y clientelismo que inciden en la dis-
ponibilidad de los recursos de la hacienda ptblica, lo cual provoca que las instituciones
administrativas sean valoradas como una carga que gravita sobre el bolsillo de los ciu-
dadanos, las empresas y el conjunto de la vida asociada.

El desprestigio (Prats, 2005) de la Administracion ptblica se reproduce como una ten-
dencia mundial y en consecuencia, no es visualizada como un conjunto de capacidades
que favorecen ventajas compartidas, sino como una carga nociva que devora los exce-
dentes de la economia y consume sin controles efectivos los recursos publicos. Cuando
la Administracion publica ingresa a espacios de descrédito, significa que como medio
de la accidn estatal ha sido involucrada por parte de autoridades y directivos en prac-
ticas que no favorecen condiciones de desarrollo, sino de estancamiento. En esa linea
en paises como Australia, Canadd, Escandinavia, Estados Unidos, Reino Unido, Nueva
Zelanda, los movimientos desde la sociedad civil han cuestionando su desempeiio en
términos desfavorables. Los costos fiscales de la Administracidn ptblica en la 6ptica del
Estado interventor, impactan en la aplicacion de las politicas gubernamentales, lo mis-
mo que el aumento de los costos de transaccion que repercuten en la atencién dada a
las personas y organizaciones de la sociedad civil. Tanto los planes empresariales como
la prestacion de los servicios ptblicos se realizan mds con précticas dilatorias desde las
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oficinas administrativas, lo cual, aunado a la caida del bienestar, ocasiona el malestar de
los ciudadanos con el desempeno no satisfactorio de las instituciones administrativas.

Cuando el Estado interventor ingresa a los circuitos de la crisis de gestion debido a que
no contrarresta los problemas relacionados con la estanflacion (Barlezay, 2003:15), agota
la posibilidad de mejorar sus capacidades de respuesta, porque las fallas en que incurre
no son Unicamente administrativas, sino que hay necesidad de revisar a fondo el sentido
de las atribuciones y funciones que realiza para determinar una modificacién en el es-
quema de la gobernanza centralizada y burocratizada. Se impone asi, un nuevo patrén
de gobierno que restituya el sistema de capacidades que tiene y para ello es fundamental
la revision de los limites dados entre la sociedad y el mercado con el Estado mismo.
No se trata de errores administrativos —lentitud, formalismo, desfases retrasos-, sino
de fallas que dan vida a la falta de controles —democraticos- sobre el funcionamiento
de la Administracién publica, la relacién no siempre cooperativa entre el principal y el
agente por ejemplo al acentuarse las asimetrias de la informacién, lo cual repercute en
el desempeno de las instituciones administrativas; la desproporcidon entre demandas
exponenciales y recursos escasos, la tendencia a privilegiar la creaciéon de organismos,
no tanto insistir en la eficacia de los programas y las politicas, la falta de medicién sobre
el trabajo burocratico, la evaluacién no consistente de las tareas ptblicas y el énfasis en
multiplicar las demandas de la poblacion sin evaluar la capacidad instalada de la Admi-
nistracion putblica para procesarlas y responder a ellas. La maximizacion de las ventajas
politicas en el seno de la Administracion publica burocrética es otra faceta que incide en
el comportamiento de los directivos y los politicos. Maximizar ganancias con el uso del
presupuesto se convierte en un ejercicio de calculo politico que intensifican las burocra-
cias al no haber controles externos que evaltien su desempefio de modo sistematizado e
imparcial. De ahi la importancia de que la gestion publica sea reivindicada por la Orga-
nizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE) a través de Public Ma-
nagement Committe and Sectretariat (PUMA) para revisar y transformar los patrones de
la gestién burocratica en mejores formas de gestion publica (Barzelay, 2003:15-16).



Replanteamiento de la actividad estatal

Un saldo de la crisis de gestion del Estado interventor es la necesidad de revisar su al-
cance y actividades de cara a los tiempos de la globalidad, la competitividad, el auge de
los mercados y la insurgencia pacifica de la sociedad civil. El patrén de la gobernanza
vertical y burocratica llega al limite de su eficacia (Aguilar, 2006:40) y ni siquiera las
reformas administrativas logran restituir su funcionalidad. Esto significa que la crisis
de gestion se inscribe mas en los impactos de una crisis estructural- agotamiento de
modos de vida y emergencia de otros- lo cual implica que la lectura sobre la misma se
localiza en la nueva relacién que deben tener la sociedad y el Estado. La crisis de gestion
es a la vez una crisis en la gestion del gobierno y esto mismo se traduce en que la Ad-
ministraciéon publica también llegue al limite de su eficacia en la postulacién y vigencia
del patrén de la gestion improductiva, la cual provoca que disminuya la productividad y
calidad de la economia de mercado.

Por tanto, es necesario destacar los caminos seguidos para revertir las causas y los efec-
tos de la crisis intervencionista del Estado, a fin de ubicar los factores que estimulan la
importancia de transformar los patrones institucionales de la gestion publica, tomando
en cuenta, las nuevas tareas de la Administracién publica.

Los factores que inciden para dar vida a contextos mas activos, organizados y contes-
tatarios que obligan a la transformacién funcional del Estado y las instituciones admi-
nistrativas son: 1) el vigor de lo publico; 2) las nuevas reglas del juego; 3) la profesiona-
lizacion del servicio pablico; 4) los procesos de corresponsabilidad; 5) el control de los
resultados; 6) la rendicién de cuentas; 7) la transparencia y 8) la evaluacion publica.

Vigor de lo publico
Una consecuencia de los costos negativos de la gestion intervencionista es que la esfera

putblica de la sociedad se fortalece por cuanto a toma de conciencia y estrategias de
organizacién sobre todo a partir de la lucha del Sindicato Solidaridad en Polonia desde
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los ochenta, la caida de Muro de Berlin y el fin de los regimenes autoritarios de Europa
del Este. Estos movimientos son el punto de partida que alimenta la nueva dindmica
de la sociedad civil, hecho que se consuma en Occidente, desde el momento en que los
ciudadanos reclaman derechos de participacidn y gestion en los asuntos publicos. En
este caso, la iniciativa para participar en la vida asociada no es mds un asunto exclusivo
de la autoridad, sino que interesa a los actores de la sociedad civil para precisar el trazo,
definicién y la ejecucion de las politicas publicas. Esto significa que la agenda de los
asuntos colectivos se convierte en un ejercicio de interaccién y corresponsabilidad, lo
cual implica que la esfera de lo comuin —lo ptblico- interesa a multiples tipos de capaci-
dades instaladas en la sociedad civil.

La diversidad de lo ptblico (Rabonikof, 2005:28 -29) asi como su vigor plural, son fac-
tores sin duda determinantes para ampliar y ensanchar las ventajas de la intervencion
de grupos de la sociedad que postulan banderas sociales, econémicas y politicas. Las
sociales se relacionan con la reivindicacién del derecho de las minorias para que ten-
gan vigente derechos civiles en materia de igualdad. Es el caso de los grupos gay, de los
sectores que luchan contra la discriminacidn, las practicas raciales y la segregacion, las
personas con capacidades diferentes. Por eso la extensién del tercer sector —ni Estado ni
mercado- se integra por personas y organismos no lucrativos, con interés de colaborar
en la atencién de los problemas compartidos. Las econémicas aluden al modo en que la
libertad empresarial se proclama a fin de que los monopolios publico - estatales no sean
una forma de alentar desincentivos que danan a los agentes del mercado. Estos deman-
dan otras sendas para participar y colaborar en la produccién de los bienes y los servi-
cios, con la gestién de unidades empresariales que tienen interés de tener en sus manos
formas de respuesta. Destacan también las propuestas en relacion a la privatizacion, la
concesidn de los servicios publicos, las franquicias y la delegaciéon de tareas mercantiles
a grupos de la sociedad, como férmula que amplia el radio de accién para que la partici-
pacioén de la sociedad en la economia de mercado sea mds amplia.

La légica de la cooperacion y los incentivos que caracteriza a las politicas publicas que
se relacionan con la multiplicaciéon de los procesos de participacién, construccién e
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implementacion de las decisiones colectivas, tienen como alcance condiciones de in-
teraccién y coordinacion para que las metas colectivas sean definidas y formalizadas a
través de acuerdos intergrupales, para evitar el juego discrecional del poder que decide
por encima de los diversos publicos de la sociedad. El espacio ptblico de la sociedad se
ha convertido en un lugar de energias colectivas, autogestionarias y solidarias que es
posible aprovechar, sobre todo en un mundo en el cual la escasez de recursos es una
constante. La ampliacién del espacio publico es un proceso imparable, debido a que los
ciudadanos y las organizaciones de la sociedad no desean ceder su iniciativa ante las
politicas intervencionistas.

Se relaciona en este sentido con las capacidades asociadas que la sociedad tiene y puede
aprovechar. Asi la categoria accién cooperativa es punto de partida para situar los movi-
mientos organizados, auténomos y emprendedores de la sociedad civil. Un espacio ptiblico
dindmico (Rabonikof, 2005:37) es factible cuando los ciudadanos deciden ser activos, in-
formados y organizados. Esto implica que la autoridad reconoce la existencia de relaciones
multicentradas, mismas que potencian capacidades y sistemas de respuesta. Los pilares
del espacio publico tienen sustento universal, igualitario y libertario, lo que significa que
el gobierno de lo publico tiene hoy dia mayor reclamo y defensa desde la sociedad.

Nuevas reglas del juego

Ante el agotamiento de las politicas intervencionistas, el perfil y la actividad del Esta-
do contemporaneo ingresan a etapa de revisién para adaptarlo a las condiciones de la
sociedad del conocimiento, la nueva economia y los procesos intensificados de la com-
petencia. Esto significa que la crisis de la gestiéon gubernamental que conlleva a la cai-
da de las economias, el bienestar social y al desencanto de los ciudadanos frente a los
politicos y administradores partidarios de la economia de la demanda, obliga a revisar
la actividad del Estado en la economia para no incurrir en situaciones que generan
altos costos publicos. Se reconoce por ello, que las fallas del Estado no son tinicamente
de cardcter administrativo y operativo, sino que se relacionan con la vigencia de reglas
—cddigos, leyes, estatutos, procedimientos- del juego que prevalecen en la sociedad.
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La revision de lo que hace el Estado y que puede realmente hacer es el punto cardinal
que orienta el transito de un Estado intervencionista a un Estado regulador (Majone y
la Spina, 1993:202), el cual tiene a su cargo los instrumentos normativos y de conduc-
cion relacionados con la aplicacion de estimulos, incentivos, sanciones, penalidades
hacia los mercados, las redes sociales y las asociaciones para estimular o corregir su
desempeno productivo. Destaca en este caso, la importancia del cambio institucional
(Majone, 1998:137) en el cual intervienen politicos, burdcratas, ciudadanos, grupos de
interés y organizaciones entendidas como sistemas de accién colectiva. Ello implica
definir nuevos vinculos entre el Estado, el mercado y la sociedad, combinando oportu-
nidades y restricciones (Majone, 1998:138)

Una consecuencia de las nuevas (North, 1993:15) reglas del juego consiste en reconocer
que las fallas del Estado se localizan mds en el terreno del campo econdmico, el cual
al ingresar a la zona de estancamiento, improductividad y falta de prosperidad, obliga
a valorar que en la economia de mercado hay otros agentes productivos —organismos,
empresas, capitales y capacidad instalada- que desde la sociedad pueden tener a su cargo
tareas relacionadas con la produccion de los bienes y los servicios publicos. En conse-
cuencia, una vez aplicadas las politicas de privatizacién para eliminar excesos, abusos y
costos negativos con las politicas intervencionistas, se reconoce que el Estado en la fase
de la globalidad, los mercados abiertos y las zonas regionales debe cumplir con tareas
de regulacion (Cassese, 2003:158) entendidas como el conjunto de normas, reglas y pro-
cedimientos que moldean —autorizan y restringen- tanto conductas individuales como
colectivas a fin de asegurar la cooperacion social y productiva. El paradigma de producir
y distribuir los beneficios en la vision del keynesianismo y la social-democracia es reem-
plazado por el imperativo de fijar, definir y aplicar nuevas reglas del juego que fortalez-
can la certidumbre y la prevision (Hayek, 1993:101-102) en la sociedad y el mercado sobre
la base de un esquema de libertades econémicas y menor injerencia burocratica en las
economias contemporaneas.

En este caso, la regulacion como politica ptiblica, ocupa un lugar central en la relacion
de la sociedad, el mercado, los agentes econdmicos, los ciudadanos y las agencias estata-
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les. Las nuevas reglas —calidad de la regulacion- del juego, sin embargo, tienen que dejar
en claro en el nuevo perfil —regulador y promotor- del Estado que tanto los derechos de
propiedad, los costos de transaccion asi como las asimetrias de la informacién son ejes
que deben cuidarse y definirse de manera transparente para asegurar la certidumbre
institucional. Cuando los derechos de propiedad son definidos y tienen vigencia con
el apoyo de eficaces sistemas administrados por agencias del propio Estado, se abona
para que el aprovechamiento de la misma propiedad por cuanto uso y explotacion se
efectie con- autoridades, intercambios, contratos y tribunales- que estén considerados
en las reglas formales, cerrando la posibilidad de un cambio brusco —aumento de incer-
tidumbre- en las reglas del juego. Cuando los costos de transaccién tienden a la baja, las
actividades productivas y de servicios se expanden; aumenta la oferta de inversion y el
riesgo empresarial para producir riqueza y formar capital; ademads, tanto los agentes del
mercado como los usuarios de las instituciones administrativas tienen como exigencia
que los procesos y los procedimientos que desarrollan las oficinas burocraticas no sean
dilatados, onerosos y costosos.

En este sentido, las instituciones administrativas deben ser un apoyo, no un problema
o bloqueo para la vida productiva. De igual modo, evitar que se multipliquen las asime-
trias de la informacion, es responsabilidad medular del Estado, a fin de que las ventajas y
los privilegios no se conviertan en la formacién de monopolios y oligopolios que alteran
el desempeiio del intercambio econémico. Los mercados como un sistema de institu-
ciones (North, 1993:16) necesitan informacion confiable y oportuna para evitar el enca-
recimiento de los costos de transaccion, asi como el desarrollo de practicas que generan
incertidumbre. La informacién relacionada con oportunidades de inversion, aperturas,
ampliacion, restructuracion, nuevos desarrollos o cierres de mercado, el desarrollo de
lineas de produccidn, de lineas de servicio, la tarea de los organismos calificadores, los
movimientos en las bolsas, la oferta de los portafolios de inversion, el movimiento geo-
grafico de los capitales, las mercancias y las tecnologias; la instalacién de ferias, exposi-
ciones; los ejercicios de prospectiva sobre las inversiones, la competencia de empresas,
son entre otros puntos bdsicos para formar cuadros de informacién que necesitan los
agentes del mercado a fin de tomar decisiones.



Le corresponde a la autoridad estatal cuidar que la informacion tenga canales de regula-
cién que eviten practicas desiguales y onerosas que dafan el desempeiio de la economia
de mercado. En este sentido, la funcién de regulacion del Estado bajo un perfil de com-
petencia econémica globalizada demanda calidad administrativa y burocrética con los
medios que hagan cumplir las reglas de la competencia.

Gobernanza

La gobernanza por su parte, entendida como la existencia de nuevos patrones para ejercer
el gobierno indica que hay nuevos actores y procesos que demandan respuestas mas agiles
que tienden por el lado de la innovacién en materia de gestion publica para evitar que la
cultura, la inercia y las rutinas alejen a los Estados de los ciudadanos. Cuando el peso de
la verticalidad y la centralidad de las decisiones, los recursos y la distribucién de los bene-
ficios son restringidos, se estimulan las practicas del autoritarismo y se ratifica con ello la
existencia de relaciones excluyentes que alientan la inequidad social y politica.

La gobernanza alude a que en el proceso de la vida colectiva, los gobiernos no estan so-
los, sino que utilizando una metafora, tienen como compaiieros de ruta a los ciudadanos
para atender y solucionar la complejidad de los problemas publicos. El nicleo de la go-
bernanza se relaciona con la capacidad de los gobiernos para dirigir, convocar e incen-
tivar a la sociedad civil, asi como los organismos de ésta para debatir y lograr acuerdos
para asegurar la estabilidad, la eficacia y productividad del orden politico sobre la base
de procesos de consulta y corresponsabilidad publica.

Por tanto, los gobiernos son objeto de una mayor exigencia y vigilancia desde los es-
pacios de la vida ciudadana que dan como resultado la demanda para que las politicas
publicas sean conocidas y evaluadas con la intervencién de organismos de la sociedad
civil. Con la gobernanza democratica, la sociedad y el Estado ingresan a rutas de mejor
desempeiio desde el angulo de que su eficacia, en la atencién de los asuntos publicos,
involucra la corresponsabilidad que caracteriza a las democracias contemporaneas.



Procesos de corresponsabilidad

Con la aceleracion de la globalidad, la democratizacion del poder estimula la presen-
cia de la sociedad civil activa e informada tanto en el debate como en la atencién de
los problemas y las soluciones puiblicas sobre la base de esquemas autorreferenciales
(Luhmann, 1981:55) que indican no sélo la democratizacién de los sistemas politicos,
sino la inclusién (Luhmann, 1981:55) de grupos y redes en la atencion de los problemas
colectivos. Frente a las piramides administrativas y burocraticas de la era industrial
se activan reacciones que luchan por la movilizacién de las energias que tienen las or-
ganizaciones de la sociedad en un ejercicio que apunta por una mayor autopiesis. Esto
implica la emergencia de sistemas de redes asociativas que al intensificarse, dan vida
a las relaciones poli-centradas que a su vez, dan origen a relaciones socio céntricas,
con lo cual los asuntos colectivos no sélo pueden ser atendidos de modo exclusivo por
el Estado y el mercado, sino por la suma de actores y organizaciones que dan vida a
una accién colectiva en la cual lo publico no estatal (Bresser y Cunill, 1998:39) se inte-
gra por organismos que luchan por los derechos civiles, las organizaciones altruistas
y solidarias, el capital social, el asociacionismo y el comunitarismo. Se planeta asi, el
arquetipo de la nueva gobernanza, que tiene como caracteres basicos de funcionalidad
la autonomia, la cooperacién y la red de organizaciones para llevar cabo el disefio y el
cumplimiento de los fines publicos y sociales que postulan con base en su identidad y
compromiso. Esto significa que el cumplimiento de las metas colectivas —politicas y
programas publicos- no recaen inicamente en la esfera del Estado, sino que concurren
en el espacio de lo publico organismos y movimientos de la sociedad civil interesados
en el cumplimiento de las funciones publicas.

Asuntos relacionados con la ecologia, el medio ambiente, los derechos minoritarios son
temas de agenda que ocupan y preocupan a distintas organizaciones de la sociedad civil
(Vieira, 1998:225) que dan vida a ciudadanos, productores, distribuidores y organizaciones
que tienden hacia la autogestion y por tanto, que no tienen interés en establecer relaciones
corporativas, partidistas o mercantiles para cumplir sus tareas publicas. Ganan un lugar
en el espacio ptblico a raiz de los procesos de democratizacion, los cuales se nutren con



la cultura ciudadana, el aumento de las practicas sociales y el advenimiento de nuevas
formas de accién colectiva. En este sentido, no son reactivas a las tareas que desarrolla la
autoridad; en todo caso, reclaman un lugar en la agenda de los asuntos colectivos sea en la
fase de disefio de politicas o en la que corresponde a la implementacién.

Por consiguiente, la solucion colectiva de los problemas es el dngulo que caracteriza la
nueva dindmica de los procesos de corresponsabilidad publica y social. En este caso, la
autoridad no abdica de su responsabilidad ni de sus deberes, sino que funge como un
centro coordinador de esfuerzos, capacidades y recursos que pueden aprovecharse para
dar vigor al cumplimiento de los intereses publicos. De este modo tareas relacionadas
con la educacion, la salud, la produccién y la prestacion de los servicios ptblicos pueden
estar en manos de organismos de la sociedad civil, sin que ello implique renuncia de
la autoridad al cumplimiento de las funciones que tiene encomendadas por mandato
constitucional y legal. En la visién de la nueva gobernanza la cooperacion del Estado y la
sociedad civil erige a la Administracién publica en una actividad complementaria, coor-
dinadora y responsable de estimular y fomentar las iniciativas individuales, asociativas
y las redes de organizaciones. Hay en consecuencia, practicas relacionadas con las con-
tralorias sociales, los presupuestos participativos, los comités de evaluacién social, las
auditorias ciudadanas, los consejos ciudadanos, los observatorios ciudadanos (Aguilar,
2007:10) que entendidos en la categoria de accion colectiva, dan vida a la esfera publica
no estatal, dado que significan una nueva forma de articular intereses para organizar
formas de desempeiio desde multiples ambitos de la sociedad civil.

En consecuencia la Administracién puiblica es ahora mads puiblica y social, pero su tarea
es mas especifica, motivo por el cual, no es ajena a los arreglos institucionales que se
establecen entre las autoridades y los organismos de la sociedad para el cumplimiento
de las metas colectivas. En este sentido, la Administracién puiblica se involucra cada vez
mads en la dindmica de las redes (Cabrero, 2005) de politica publica con el fin de esti-
mular la produccidén de la riqueza, el empleo, la seguridad, la salud, la seguridad social y
la proteccidn a los grupos vulnerables. Este esquema de la Administracién publica de-
manda que sus directivos y operadores produzcan y reproduzcan mejores capacidades



de respuesta para que las tareas de regulacion a cargo del Estado sean mas efectivas. En
una 6ptica de asuntos de gobierno, la formulacién y aplicacién de las politicas publicas
le confiere a la Administracién publica mayor compromiso con los intereses publicos,
dado que en la gobernanza contemporanea, predomina el comportamiento de las redes,
no tanto de las relaciones jerarquicas.

En la gobernanza las redes y la representacion de los ciudadanos son el binomio que
influye en el desempeno de la Administracion publica. Requiere ésta mejores instru-
mentos de respuesta y un ejercicio mas publico por cuanto al modo de integrar la
agenda de los problemas puiblicos. En este caso, destaca mas la faceta reguladora del
Estado en su relacion con la sociedad porque con base en un planteamiento de redes, la
Administracién publica no queda inmévil ante la sociedad civil, sino que se rediseiia
al adoptar el paradigma post-burocratico (Barzelay, 1998:173) que retine autonomia,
capacidad de adaptacion, convenios de desempeiio, libertad administrativa, flexibili-
dad, medicién de resultados, evaluacién por impacto, uso intensivo de las tecnologias
y mejora regulatoria para estimular la capacidad de respuesta de las instituciones ad-
ministrativas. En un ambiente de mayor flexibilidad y adaptacién, la Administraciéon
publica contemporéanea interactiia mas con la sociedad; rebasa las dimensiones de la
oficina y se sittia en la esfera publica. Es por tanto, la mas visible y exigida porque en
la propia esfera publica se desenvuelven actores, organismos, empresas y asociaciones
solidarias que tienden no sdlo a la autonomia, sino a la autorregulacién, con lo cual la
Administracién publica en la vision de su contenido estatal, tiene un limite para no
influir en la edificacion de relaciones tutelares.

Evaluacion publica

Lo que realiza la Administracion ptblica es de relevancia para la vida comunitaria por-
que tiene a su cargo la estructuracion de la oferta de gobierno y el modo que se cumple
a través de agencias, politicas, programas, presupuestos y acciones. En este caso, la Ad-
ministraciéon publica como actividad organizadora del Estado en la sociedad, tiene la
responsabilidad de cumplir metas y objetivos ptiblicos en dmbitos determinados (Subi-



rats, 2005:48) normativamente y en la cual concurren numerosos actores y sistemas de
interés, que condicionan su desempefio. En consecuencia, la evaluacién es una tarea de
primer orden para conocer lo que realizan las instituciones administrativas en el con-
texto de las politicas publicas, en qué contextos lo hacen, cudles son las capacidades que
aplican, qué resultados consiguen, qué beneficios generan, qué costos provocan, cudl es
el grado de aceptacion por parte de los ciudadanos en relacién a lo efectuado y cémo
favorece un ambiente idéneo para que la economia de mercado y la vida en conjunto
de la sociedad civil sean mds productivas, eficientes y emprendedoras. La evaluacién de
las politicas implica en este sentido, no sélo criterios técnicos, sino debate publico para
dar paso al aprendizaje social (Subirats, 1995:10-11) que las mismas exigen para que la
sociedad ingrese a etapas de autocorrecciéon y auto-mejoramiento.

En un esquema de colaboracién mas intenso entre la Administracién publica y la vida
comunitaria organizada, la ampliacién del espacio publico en términos de una mayor
cooperacion, obliga a que los esfuerzos institucionales sean mas creativos, visionarios
y eficientes para que en un planteamiento de relaciones horizontales, la sociedad civil
tenga la oportunidad de intervenir atendiendo a la légica de la coordinacién y los in-
centivos. Por consiguiente, la evaluacién (Zapico, 2005:109) es mds obligada para medir
y valorar cémo se aprovechan los recursos de la vida publica, conectando la capacidad
instalada de la sociedad con la capacidad instalada del Estado. En un ejercicio de siner-
gias los aportes institucionales del Estado y la sociedad hacia la atencién y solucién de
los asuntos publicos es tarea impostergable para responder a la complejidad de los pro-
blemas colectivos. Es importante que la Administracién publica afine los instrumentos
de evaluacion (Manjone, 1997:217) de las politicas publicas para que la colaboracion de
los organismos no estatales sea entendida en su justa medicién y contribucién. Se nece-
sita, en opinién de Juan Pablo Guerrero, considerar como punto de partida de la evalua-
cién objetivos, criterios, técnicas, valores y normas (Guerrero, 1995:52).

De igual modo es indispensable que la evaluacion tenga como perfil efectivo la valoracion

de los costos, beneficios e impactos que se generan en la vida asociada con el concurso
de las instituciones administrativas. Siguiendo a Giandomenico Majone, la evaluaciéon



puede centrarse en los insumos, los procesos y los productos (Majone, 1997:219-220)
que las politicas necesitan para su cumplimiento. Otro modo de entenderla y aplicarla
consiste en destacar la contribucién de las instituciones administrativas a la formacién
del valor publico, entendido como proceso que permite la atencién y solucion de las
necesidades comunes. Uno mas puede entenderse por el grado de cohesion que tiene la
comunidad civil y politica destacando las tareas de las instituciones administrativas.

En este caso, la calidad de los servicios administrativos y el trato a los ciudadanos cuan-
do los solicitan, es otro indicador a destacar en la evaluacién porque la administracién
del gobierno es el primer contacto que se tiene entre las agencias y los ciudadanos. No
hay tiempo ni lugar para ceiir la evaluacion Gnicamente a valorar lo administrativo y
lo burocratico en si mismos porque se desconectan tanto la formulacién como la imple-
mentacion de las politicas ptblicas. Hoy dia el espacio puablico regido por la diversidad y
la pluralidad se comporta como si las oficinas gubernamentales fuesen ajenas a las exi-
gencias de la sociedad, sin considerar que existen ahora multiples actores que intervie-
nen en la preocupacion por atender problemas de la sociedad, asi como tener a su cargo
importantes funciones publicas vinculadas a la produccién y distribucién de los bienes
y servicios publicos. La contribucién de las organizaciones de la sociedad hacia lo pu-
blico, obliga a que la evaluacién sobre lo que lleva a cabo la Administracién publica sea
destacada en términos de eficiencia, responsabilidad y calidad de la vida publica. Esto
significa que las instituciones administrativas deben tener claro que las politicas publi-
cas ocasionan ventajas a unos grupos, mientras que afectan a otras partes del pablico
ciudadano. Si la evaluacién tiene mdas un corte unidimensional, se corre el riesgo de
centrar la atencion en los controles y los procedimientos administrativos, conjeturando
de modo aprioristico que un éxito o un fracaso, esté en ciernes.

Conclusién
La tarea de gobernar en los tiempos de la vida contemporanea implica valorar la im-

portancia de la autonomia y la gestidon de las organizaciones de la sociedad, las cuales
han ganado sitios en la economia de mercado, los servicios publicos y en las estrategias



relacionadas con la atencién y la solucién de los problemas compartidos. En este pa-
norama de complejidad creciente, la Administraciéon puablica también se reforma para
generar capacidades de direccidn, gestion y coordinacion que sean funcionales ante los
imperativos de una vida publica mas organizada, demandante y exigente. Los tiempos
de la estatalidad burocratizada que caracteriza al siglo xX, no es efectiva en el siglo xxi,
dado que en los espacios publicos de ahora se lucha por la construccion y consolidacién
del orden juridico y politico con la participacién de mas grupos y mas organizaciones.
Ha cambiado en este caso el sentido del gobierno porque los Estados tienen ante si a
ciudadanos, no a stbditos.

Epilogo

La gobernanza transfronteriza es consecuencia de los cambios que el mundo vive con
base en los procesos de globalidad, la cual combina una nueva relacién del espacio y el
tiempo, apertura de fronteras, innovacion tecnoldgica, integracion de mercados, uniones
de Estados, migracion en alta escala, cambios institucionales, nuevas tareas para el Es-
tado, mayor vigor de los espacios ptblicos y un esquema mads cooperativo e interactivo
que da paso a nuevas formas de vida en la los &mbitos democraticos de accién, gestion y
corresponsabilidad. Es una veta de reflexién que tiene su origen en las transformaciones
que la sociedad y el Estado contemporaneos estdn viviendo con intensidad y velocidad
creciente a partir del 1989, tiempo en que inicia el nuevo milenio que se caracteriza por la
expansion de las relaciones que sustentan la economia de mercado y la proclama univer-
sal de los valores y practicas democraticas, en la logica de la redistribucién del poder.

La gobernanza transfronteriza es resultado de condiciones, interacciones, innovacion,
intercambio y redistribucién del poder, lo cual indica que la visiéon bipolar del poder
ha sido sustituida por relaciones multicentradas que indican nuevas circunstancias de
convivencia en términos de pluralidad y diversidad. Hoy lo relacionado con la vida de
los Estados y las sociedades tiene como eje que los sistemas centralizados de poder no
son funcionales para la globalidad y que ésta impulsa con vigor los procesos horizon-
tales de poder entre los cuales destacan la descentralizacién politica, la nueva regiona-



lizacién local (Vigil y Fernandez, 2012:42) —interaccion, confianza, corresponsabilidad
y el nuevo comunitarismo, dado por el ascenso de poderes que se forman en la base de
la sociedad civil y que se proyectan a la esfera de las politicas y decisiones que se rela-
cionan con los asuntos colectivos.

La gobernanza transfronteriza se enlaza con la reestructuraciéon del poder sobre la
base de que sea menos centralizado y burocratizado. Tanto la Unién Europea, como
las relaciones Asia —Pacifico, asi como la vigencia del Tratado de América del Nor-
te, son testimonio de que los Estados, las sociedades y las economias tienen nuevas
reglas del juego, entendidas como normas institucionales (Aboussi y Garcia- Quero,
2021:101) que estructuran incentivos, sanciones, oportunidades y restricciones que
apuntan por el lado de la competencia, la innovacién tecnoldgica, el desarrollo di-
gital del comercio, las finanzas, los intercambios y la apertura de mercados, lo cual
configura un ambiente de interdependencia y cooperacidn desde la 6ptica del cambio
institucional (Aboussi y Garcia —Quero, 2012:101).

En esta logica, la gobernanza transfronteriza entendida también como una forma de go-
bernanza regional (Vigil y Ferndandez, 2012:41) es fruto de cambios en las relaciones del
poder institucional, el cual tiene que adaptarse al mundo de la globalidad que intensifica
sus relaciones, asi como los procesos que articulan no sélo nuevas complejidades histé-
ricas, econdmicas y politicas, sino el imperativo de que las capacidades de gobierno sean
cada vez mds eficaces. El mundo de la actualidad desarrolla sus procesos més alla de las
fronteras de los Estados y con base en el juego del mercado y la innovacién tecnoldgica,
se han iniciado etapas de apertura, intercambio y acumulacién del capital que obligan a
los Estados a revisar sus vinculos de convivencia, mas aiin cuando tienen condiciones de
vecindad. Es el caso de México y Estados Unidos de Norteamérica, dado que se encuen-
tran en la fase de una nueva gobernanza transfronteriza que los hace convivir no como
vecinos distantes, sino como realidades que tienen historia, cultura, economia, politica,
intercambios y agendas compartidas.



Hoy la relacién entre México y Estados Unidos es mas amplia y por tanto, mas comple-
ja. Simultaneamente se tienen que disenar la agenda de cooperacién sobre la base de
politicas publicas relacionadas con el combate al crimen organizado, la contencion de
los mercados de la droga, el trato a los migrantes, la regulacidon de las mercancias sobre
normas mas estrictas, exportaciones, importaciones, la seguridad fronteriza, la aseso-
ria militar y las reglas del libre comercio. Estos son asuntos de politica ptblica que se
inscriben en una frontera que tiene 3,152 kilémetros, lo cual revela que se trata de una
extension que demanda atencién y decisiones sobre la base de la cooperacién, la agenda
multilateral y los acuerdos transversales.

Uno de los puntos mas sensibles es la reforma migratoria que esta en el ambiente poli-
tico de Norteamérica que incluye también a los connacionales, que tienen su residencia
en estados clave como California; Texas, Nueva York, Illinois y Florida. De los 312 mi-
llones de habitantes que viven en Estados Unidos, 35 millones son de origen mexicano,
lo cual indica que se alude a una poblacién significativa para una economia como la
norteamericana que recibe por pago de impuestos por parte de mexicanos residentes
en su seno 50 mil millones de délares y contribuyen con un 8% a la formacién del pis.
Durante 2012, los mexicanos enviaron a suelo nacional por concepto de remesas, 22 mil
millones de ddlares. (Seccién Dinero, 2013).

Es en el Estado de California donde habitan 11 millones de migrantes mexicanos y es
el estado que ocupa el lugar 4 con una economia que tiene una aportacién importante
al P1B, y donde se registra una importante poblacién mexicana en los campos agricolas
que es del 9o por ciento. Por otra parte, los migrantes mexicanos son consumidores de
bienes y servicios en la economia del pais del norte y ademas pagan impuestos. Son com-
pradores también de autos, casas, gastan en esparcimiento y otros tipos de consumo.
No obstante el estatus de migrantes ilegales en la economia de mercado, contribuyen a
producir riqueza, trabajo, capital y pago de impuestos al intervenir de manera directa en
la produccion, distribucién y consumo de las mercancias.



De ahi que la reforma migratoria sea entendida no sélo en su aspecto de migracion, sino
del reconocimiento de derechos para la poblacion ilegal, dado que implica que tengan
un lugar en los asuntos de salud, créditos, salarios competitivos, bienestar y seguridad
social. Por otra parte, es un tema que se relaciona con el desempeno del crimen organi-
zado, dado que se puntualizan elementos como la inseguridad, el trafico de migrantes, el
consumo de droga, las extorsiones, la prostitucion, la trata de personas, el transporte de
la droga (Heredia, 2012:34) y el riesgo por la vida de manera permanente. Otro punto a
destacar es la intervencién del crimen organizado en los problemas migratorios y con si-
tuaciones que involucran el lavado de dinero (Heredia, 2012:35), el trafico de érganos, el
trafico de armas, lo cual multiplica la complejidad del problema migratorio en escala re-
levante. El problemas migratorio entre Estados Unidos y México tiende a la complejidad
porque se trata de tema de agenda (Imaz, 2012:41) que se relaciona con empleo, salarios,
remesas, impuestos, derechos civiles, asuntos de educacion, salud; el comportamiento
del bono demografico, crecimiento econémico, desigualdad social, tasa de natalidad,
mercado laboral, transito, desempleo y dignidad de los migrantes.
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