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Presentacion

La presente obra nace en un momento en el que parecia improbable
que la democracia electoral fuera una salida para canalizar la incon-
formidad de la sociedad. La mayoria opt6 por la civilidad y un cauce
institucional para combatir la corrupcién, la impunidad y la des-
igualdad histérica que desangra al pais. El reto para el presidente
Andrés Manuel Lopez Obrador es de proporciones épicas. ;Sera
este el tiempo para la consolidacién democratica, la equidad y la jus-
ticia que tan desesperadamente necesita nuestro pais?, o ;sera la etapa
de una inadecuada planeacidon que asome retroceso y autoritarismo?
El tiempo servird para responder a estas interrogantes.

No obstante, los cimientos sobre los que descansa México son
disfuncionales —por ejemplo, el Estado de derecho— y podrian dar
al traste con la euforia del 1 de julio de 2018 y descender rapidamente
en el encono y el desencanto. Las expectativas son muy elevadas y no
hay mucho tiempo para la improvisacién. Este es el momento para
la mirada de grandes vuelos, cabeza fria, datos duros y el analisis
preventivo que redirija el rumbo y las prioridades de la patria. Para
conciliar lo urgente: la pacificacion y el largo plazo: la reforma consti-
tucional. También es posible echar mano de nuestras fortalezas, por
ejemplo, el patrimonio mundial cultural y natural, de las comunida-
des cientificas y tecnoldgicas, de los profesionales en el servicio
publico en el sector privado. El momento amerita congregar energias
a favor de un rumbo comun y superior: una nueva doctrina que
desemboque en un pacto politico, econdmico y social a través del

establecimiento de un cabal Estado de derecho, ;sera posible?
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Con la finalidad de contribuir a la seguridad de Estado de
orden democratico en México, se pone a consideracion del lector un
conjunto de ensayos que buscan fortalecer la idea y la practica de la
seguridad nacional en nuestro pais. El propésito es romper el cerco
de las comunidades especializadas, y ponerlo en una plataforma que
pueda ser de utilidad para los responsables de la seguridad nacional,
los académicos, las organizaciones no gubernamentales, la prensa, los
estudiantes y el publico en general que, o bien trabajan con esta
informacion, o se ven afectados por el tema.

El libro ofrece un ensayo tedrico conceptual que da unidad a la
obra y hace patente que México no puede perder de vista la jerarquia
de sus prioridades existenciales: la preservacion del Estado y la naciéon
ante el resquebrajamiento de su base institucional, los limites territo-
riales y la porosidad en sus fronteras, los cuales se ven acechados
por amenazas locales, transnacionales e internacionales que tienen en
vilo a la poblacién. Asi, el capitulo introductorio traza tres lineas de
analisis: el papel de la historia, su vinculacion con las relaciones
internacionales y los estudios de seguridad internacional. La suma de
estos aspectos permite evidenciar la preeminencia del rol estatal en la
seguridad nacional, el entorno internacional y el cambio de poder
que se ha dado desde el Imperio romano y la Paz de Westfalia
hasta el encumbramiento de los Estados Unidos como uno de los ejes
del sistema internacional desde finales de la Segunda Guerra Mundial.

La historia, las relaciones internacionales y los estudios sobre
seguridad internacional se empatan con la siguiente aseveracion: el
Estado es el actor mds importante en el sistema internacional y la base
de la seguridad nacional. Paradojicamente, el Estado mas poderoso del
orbe —hoy en crisis— es nuestro socio comercial principal y el lider
de las transformaciones globales, continentales y regionales, las
cuales inciden en nuestra vision del mundo y en el proyecto nacional.

Asi, en el capitulo introductorio se examina el entorno internacional

14
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en el que se desenvuelve la seguridad nacional mexicana y se hacen
propuestas conceptuales que dialogan con los demas capitulos: la segu-
ridad de Estado, la seguridad de régimen, la seguridad democratica,
la seguridad identitaria, la inteligencia para la seguridad nacional y la
reconceptualizacion de riesgos, amenazas y vulnerabilidades.

Los textos recogen parte de mi aprendizaje, reflexion y analisis
de los tltimos anos; han sido ordenados de manera que puedan
robustecer la nocién integral de la seguridad nacional. Esta identifica
que, de principio a fin y en distintos tonos, sin un analisis del régimen
politico, resulta imposible ponderar y redefinir la relevancia del
desarrollo econémico y social, la seguridad nacional y la seguridad
publica, la inteligencia, las relaciones civiles-militares, la defensa
exterior, la politica exterior y la diplomacia cultural. En estos interludios
también vale la pena estudiar otros regimenes como los totalitarios,
los democraticos y los posautoritarios, a la luz del mexicano y de su
rol en la seguridad nacional. De modo que este conjunto de capitulos
se nutre de las relaciones internacionales, las politicas comparadas y
las arenas culturales y medioambientales. No perdemos de vista que
una de las fuentes de la inseguridad es la corrupcién y la impunidad,
las cuales conllevan la delincuencia organizada y permiten el encum-
bramiento del crimen organizado transnacional, los que ademas ponen
en entredicho la seguridad nacional mexicana que en esta obra parte
de una agenda amplia e integral, de una vision de Estado. Las reflexio-
nes que muestro en estos textos no agotan todos los temas ni todas las
escuelas; no obstante, buscan contribuir con sus “granos de arena” al
conocimiento en la materia.

Con base en lo anterior formulo intersecciones entre areas de
oportunidad que, pese a su riqueza, aporte y novedad, se encuentran
en un estado embrionario. Por ejemplo, la Agenda del Desarrollo
2030 promovida por la oNu, y la implementacion de una iniciativa

global, las cuales enfrentan rezagos estructurales multiples; la seguridad
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humana y el rol de las Naciones Unidas; el reconocimiento, por parte
de la Unesco, del patrimonio mundial y natural de México como una
potencia cultural —séptimo lugar mundial—, que a partir del 2014 se
incluyé —aunque no se aprovechd— en el Programa para la Seguridad
Nacional como elemento estratégico de México.

Estas aproximaciones abonan a favor de la imperiosa ecuacién
de seguridad y desarrollo que forma parte de las prioridades del nuevo
gobierno. Por otra parte, examino el rol geoestratégico de México en el
sur con Colombia y en el norte con Washington. Los estudios aqui
presentados permiten identificar los desafios de las fronteras norte y
sur del pais, asi como su extension hacia la zona econdmica exclusiva
del Pacifico, el Golfo y el Caribe hasta los Andes, que son fronteras en
constante movimiento.

En el 2016 se suscité un evento inédito en nuestra frontera
norte: la campana electoral y el arribo de Donald Trump a la presi-
dencia de Estados Unidos, quien inici6é una estrategia antimexicana
y “antiestablishment”. Nunca antes, desde la fundacién de ese pais,
una presidencia en la Oficina Oval habia amenazado con tal fuerza al
sistema constitucional que dio origen y estructura a la divisiéon de
poderes, asi como a las libertades publicas que se edificaron entre
1787 y 1791 en la Unién Americana. Nunca antes un pais tuvo mds
poder que cualquier otro Estado en la construccion del sistema inter-
nacional que naci6 de la Segunda Guerra Mundial y lo desafié con tal
virulencia hasta poner en juego la paz y la seguridad mundiales.

La administracién de Trump ha sacudido ala oNu,ala oTaNy a
la OEA; ha reavivado el ultranacionalismo e impulsado una incierta
tensidon nuclear con Corea del Norte. Por si lo anterior fuera poco,
también canceld el curso de las negociaciones en el Congreso de
su pais con el Acuerdo Transpacifico y ha dislocado la trayectoria
de la integracion y el rol de México en América del Norte, a pesar de

la fragil luna de miel con el gobierno del presidente Andrés Manuel
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Loépez Obrador, la administracion Trump es una amenaza a la pazy
la seguridad internacional y lo sigue siendo, a nuestro pais jes ésta
una tendencia que lleg6 para quedarse?

Presentamos también un modelo inédito en la elaboracién de
memorandums en seguridad nacional y politica exterior. El memo es
un instrumento tedrico-metodoldgico que puede ayudar a condensar
y establecer el didlogo entre seguridad nacional, la seguridad publica,
la inteligencia, la defensa y la politica exterior en el proceso de toma
de decisiones de la funciéon publica. Ademads, cuenta con un enlace
metodoldgico para medir el riesgo, la amenaza y la vulnerabilidad
en la seguridad nacional y la politica exterior.

En el pentltimo capitulo se busca establecer un dialogo critico
con las vanguardias del conocimiento. Por esta razdn se propone un
nuevo mapa conceptual —y quiza politico— que haga frente a lo que
experimenta el pais. En el marco de esas vicisitudes, propongo explo-
rar un nuevo concepto que sea acorde con la realidad de nuestra
historia, que abarque desde el “poder suave” a la “seguridad inteligente”
para buscar una ventaja comparativa en la relaciéon con América Latina,
la cual ha sido abandonada por afios.

En “Desatios a la seguridad nacional en México para el gobierno
de Andrés Manuel Lopez Obrador” me detengo a examinar panora-
micamente los rezagos estructurales para el nuevo gobierno: avanzamos
entre la oportunidad y el peligro, ya que los desafios son ancestrales y
los riesgos alarmantes.

De cara a los tiempos que corren el autor ha realizado un texto
adicional: México: entre el peligro y la emergencia. Desafios y propues-
tas a la seguridad nacional, factores domésticos e internacionales para
repensar los retos, jerarquizar tareas y vislumbrar lo trascendental,
el establecimiento pleno de un Estado de derecho, el impulso de un
desarrollo sustentable, la generacidon de una doctrina integral de

seguridad nacional, asi como el reforzamiento de la coordinaciéon
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de todo el aparato de seguridad en una perspectiva de largo plazo para
asi conciliarlo con lo apremiante: la pacificacién y el acceso a la justi-
ciay a la verdad.

Al final, ambos libros seran indepedientes, pero plenamente

complementarios, dejo pues aqui, mis granos de arena.

Ciudad de México, 31 de septiembre del 2018

Abelardo Rodriguez Sumano
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Nota aclaratoria

De la presente edicion, tres capitulos ya habian sido publicados,
de manera dispersa, en espanol, y otros dos en inglés. La presenta-
cién y los capitulos uno, tres, ocho, nueve, diez, y “Epilogo de los
desafios a la seguridad nacional en México para el gobierno de
Andrés Manuel Lopez Obrador”, son inéditos. A continuacion,
se detalla la informacion bibliografica de los textos mencionados.

El capitulo dos fue originalmente publicado como: “Dilemmas
of Democratic Transition in Mexico, National Security, and 9/11 in
the United States”, Voices of Mexico, 92, 2011-2012, editada por el
Centro de Investigaciones sobre América del Norte de la Universidad
Nacional Auténoma de México. Se encuentra disponible en: http://
www.revistascisan.unam.mx/Voices/pdfs/9222.pdf.

El capitulo cuatro se publicé en inglés, en 2017, como: “Insecu-
rity in Mexico and the 2030 Development Agenda”, en Rebecka
Villanueva Ulfgard, Mexico and the Development Agenda Post-2015:
Challenges and Contributions. Palgrave Macmillan, 2017.

El capitulo cinco fue originalmente publicado como: “La
Seguridad Humana en la Seguridad Nacional como una politica de
Estado para el desarrollo de México”, en Pedro Nuilez Mendoza
(coord.), Seguridad Humana como Pilar del Desarrollo Social. México,
Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica, Camara de Dipu-
tados, LXII Legislatura, pp. 139-158. Se encuentra disponible en:
http://www5.diputados.gob.mx/index.php/camara/Centros-de-
Estudio/CESOP/Editorial/Libros/Seguridad-humana-como-
pilar-del-desarrollo-social-en-Mexico.

El capitulo seis fue publicado como: “Patrimonio Mundial,

encrucijada y oportunidad para el fortalecimiento de la seguridad
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nacional en México”, Revista Hereditas, 2015, pp. 62-71, editada por
la Direcciéon de Patrimonio Mundial y el Instituto Nacional de
Antropologia e Historia. Se encuentra disponible en: https://issuu.
com/dpatrimoniomundial/docs/hereditas_23-24%2e=11275063
%2F3456978.

El capitulo siete fue publicado como: “El Plan Colombia: entre
la violencia y la intervencioén estadounidense, ;mayor seguridad?”,
en Benjamin Chapa y Mirna Cazares (coords.), Cultura politica,
género y movimientos sociales: una mirada desde las ciencias sociales.

Guanajuato, Universidad de Guadalajara, 2015.

20



Agradecimientos

Algunos de estos trabajos fueron escritos durante mi paso como
profesor-investigador en el Centro de Estudios sobre América del
Norte del Departamento de Estudios del Pacifico en la Universidad
de Guadalajara, institucién a la que agradezco infinidad de apoyos,
en especial a Guadalupe Moreno, Arturo Santa Cruz y Dagoberto
Amparo. Quiero agradecer también a la Universidad Iberoamericana
al espacio para congregarlos y continuar mi desarrollo profesional
en el Departamento de Estudios Internacionales, en especial a Ninfa
Fuentes Sosa, Laura Zamudio, Helena Varela y a mis asistentes de
investigacion Roxana Morales y Emiliano Herndndez Torres. De igual
forma, agradezco la coautoria en tres de los capitulos del presente
libro, en orden de aparicidn, de Patricia Solis Minor, Belén Plascencia
Fregoso y Ulises Vargas. También quiero agradecer todos los apoyos
a Rosalinda Martinez Jaimes y a Moisés Martinez Ayala en la publica-
cién de esta obra. Por ultimo, quiero agradecer el trabajo y recomen-
daciones de los dictaminadores que ayudaron a concebir un mejor libro.

A todos ellos, mi gratitud y reconocimiento infinito.

21






I. Introduccion a los estudios
de seguridad: un breve recorrido
historico, teorico y conceptual

El objetivo principal de este capitulo consiste en ubicar el rol del

Estado, de manera muy sucinta, en la evolucion de tres grandes fuerzas:

la historia, las relaciones internacionales y los estudios de seguridad

internacional. Ese es el anclaje a la seguridad nacional que ahora

desagregamos en grandes trazos, y que no pretende ser concluyente

ni exhaustivo pero si indicativo para ordenar los temas y conformar

una guia elemental para los lectores del libro.!

Un segundo objetivo consiste en identificar que, desde el

Imperio romano, la Paz de Westfalia y hacia el final de la Segunda

Guerra Mundial, el centro del poder mundial pasé de Europa a los

Estados Unidos de América. Se hace necesario observar esa transicion

del epicentro de poder mundial con una mirada estratégica desde

México y el conjunto de las Américas, en especial porque, por un

lado, el alcance de las doctrinas de seguridad nacional de nuestro

vecino es global, continental y regional, y por el otro, porque este vecino

encabeza parte de la produccion mundial en las relaciones interna-

cionales y en los estudios de seguridad internacional.

El énfasis tedrico-conceptual en este libro se da sobre el ambito del Estado. Si bien se

trata de un paso embrionario y fundacional, sin éste resulta imposible referir a la nacién
y ala sociedad. La aproximacién que el lector ira encontrando a lo largo de estas paginas
busca dialogar con el enfoque realista, ampliacionista, incluidas la Escuela Inglesa, la
Escuela de Copenhague, la vision critica de los estudios de seguridad, la importancia del
feminismo y la seguridad, asi como la interseccion con el tipo de régimen y el contexto

internacional en la definicién de la seguridad nacional.



Granos de arena

El presente capitulo parte de la premisa de que la caja de reso-
nancia vital de toda seguridad tiene su encuadre y existencia en
el sistema internacional: Estado, territorio, poblacion, instituciones,
limites territoriales, fronteras, zona econdmica exclusiva, sistema
politico, orden juridico, etcétera. Dichas precondiciones son la base
para la identidad y la diversidad politica, intelectual, ideoldgica
y religiosa, el patrimonio cultural, los recursos naturales, el tipo de
régimen politico, la consolidaciéon o no de la democracia, el autorita-
rismo, la defensa nacional, la politica exterior, la inteligencia estraté-
gica, la diplomacia cultural, las relaciones civiles y militares, las
vecindades, las regiones y nuestra pertenencia a un sistema y a una
politica econémica internacionales. Invocar a la seguridad nacional
con estos preceptos e intereses permite aquilatar, por una parte, el
sentido de prevencion de esos recursos, y por la otra, la urgencia frente
alos peligros generalizados a la colectividad, el territorio, las institu-
ciones y el orden juridico que les da resguardo y garantias. Esa com-
prension integral requiere, ademas, definir los riesgos, las amenazas

y las vulnerabilidades a la seguridad.

El devenir histérico

A la Paz de Westfalia precedio la virulencia del Imperio romano que
centraliz el poder, impulsé el derecho y el latin, y expandi6 en torno a
un poder central la subordinacién de otros territorios, incluidas las
administraciones locales.? En el siglo 1v se vino abajo esa nocién
de poder y hacia el 711 la civilizacién arabe irrumpié de manera

estrepitosa en la Peninsula Ibérica a través del norte de Africay el

2 Karen Mingst, Fundamentos de las Relaciones Internacionales. México, CIDE, 2006; David

Potter, Los emperadores de Roma. Historia de la Roma Imperial desde Julio César hasta el
ultimo emperador. Barcelona, Pasado y Presente, 2017.
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I. Introduccién a los estudios de seguridad: un breve recorrido histérico, tedrico y conceptual

Medio Oriente.’ En el horizonte se impuso también el Imperio de
Constantinopla y se diluyd el poder central de lo que habia sido Roma,
que fue sustituido —gradualmente— por la Iglesia y el Medievo.* No
obstante, la fuerza del Vaticano no desapareci6 ante la expulsion de
los arabes islamicos de los confines del sur de Europa, sino que se
amplié en la empresa de la conquista europea de las Américas,
Africa y algunas regiones de Asia.’

A pesar de las contribuciones de Dante Alighieri (1265-1321),
quien deline¢ la idea de la separacidn entre la Iglesia y el gobierno, la
propuesta no prosper6 hasta la Paz de Westfalia (1648), practicamente
tres siglos después.® Al fenecer la unidad cristiana, y con ella las
normas, las costumbres y el poder, Nicolas Maquiavelo propuso
la Seguridad del Estado al definir los intereses politicos de los gober-
nantes.” Incidié también la fuerza del Renacimiento, asi como los
avances cientificos y tecnoldgicos de la época, las nuevas rutas de
navegacion y el comercio, factores que desafiaron la hegemonia
indiscutible de la Iglesia, asi como su explicacion de la “verdad”.® La
propagacion de esos intereses aceler6 la expansion territorial de
Europa a otras regiones del mundo. En cierto sentido, el feudalismo
fue remplazado por las monarquias, y se afianzo el rol de los ejércitos
para apuntalar la defensa interior y exterior de las nuevas demarcaciones
territoriales, lo que desemboco en la construccion racional de un estado

de defensa nacional.” Por otro lado, paises como Espafia y Portugal

*  Antonio Mufioz Molina, Cérdoba de los Omeyas. Sevilla, Fundacién José Manuel Lara,
2007.

* K. Mingst, op. cit., p. 55.

Tim Wallace-Murphy, La herencia cultural del Islam en Occidente. Barcelona, Blume,

2007.

¢ K. Mingst, op. cit., p. 54.

Nicolas Maquiavelo, EI principe. México, Editorial Porrda, 2017.

& J. R. Hale, La Europa del Renacimiento 1480-1520. Madrid, Siglo XXI, 2016; Charles

Fitzroy, La Florencia del Renacimiento por cinco florines al dia. Madrid, Akal, 2014.

El trabajo de Clausewitz y su capitulo sobre la Defensa forma parte de esta tendencia. Cfr.

Karl Von Clausewitz, De la Guerra. México, Colofén, 2006.
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impulsaron la empresa de la conquista bajo la bandera de la cristian-
dad, en un arreglo civil-militar que unié a las fuerzas armadas, al
Vaticano y a los reyes.”” Ahora bien, con la Paz de Westfalia se afianza-
ron la delimitacidn territorial, las fronteras, la fundamentacién de un
servicio profesional de diplomaticos y precénsules, la laicidad, la
defensa nacional, el desarrollo econémico, la politica exterior, las
vecindades, la interdependencia y, en consecuencia, la disminucién
del poder del Vaticano.

Ciertamente, el poder de la soberania para cimentar al Estado
representa una de las contribuciones mas relevantes de la época. Se
trata de un antecedente historico en la construcciéon del concepto
de seguridad nacional al final de la Segunda Guerra Mundial, que se
retomo de la Paz de Westfalia. Para Jean Bodin, la soberania es “el
poder absoluto y perpetuo investido en una mancomunidad”, la cual
reside en el Estado y no en el individuo. De esa forma se construyo y
ordeno una jerarquia de poder al servicio del Estado y la nacién, que
elimind privilegios y derechos impuestos por la Iglesia catdlica en la
sustitucion del Imperio romano. Indudablemente, fue un proceso
gradual que se hizo palpable a lo largo de los afos. No obstante,
naciones como Gran Bretafla o Espafia mantienen monarquias
constitucionales de corte democratico en la actualidad. Ahora bien,
la soberania no es atemporal, “todos los principes en la tierra estan
sometidos a las leyes de Dios y a las de la Naturaleza”," y al tipo de
régimen politico, como explicaremos mas adelante.

También se impuso la soberania en la figura laica del monarca
sobre el poder de la Iglesia, lo que debilit6 la influencia de la religion
y de los imperios, aunque esa idea no prosperé en Europa y las

Américas sino hasta el final de la Segunda Guerra Mundial. De

Existe otra tendencia que exportd la relacién civil militar del Vaticano, los Reyes de
Espafia y las fuerzas armadas a las Américas. Cfr. Brian Loveman, For la Patria. Politics
and Armed Forces in Latin America. Portland (OR), Scholary Resources, 1999, pp. 1-26.
' K. Mingst, op. cit., p. 59.
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manera similar, se disemind por toda Europa, a la par de la soberania
del monarca y sus leyes propias, la soberania territorial para escoger
su propia religion, con lo que se establecio la facultad de cada Estado,
“a fin de decidir con libertad su politica interna, deslindada de
cualquier presiéon internacional, y con jurisdiccién total sobre su
espacio geografico. Asimismo, introdujo el principio de no interven-
cién en otros Estados”.!?

No obstante, la Guerra de los Treinta Afios desatd la rapina
de los mercenarios, de tal suerte que durante la época posterior a la
Paz de Westfalia, se aposto al desarrollo de ejércitos profesionales y
nacionales para centralizar el poder en funcion de una base permanente
y profesional de las fuerzas armadas.” Para ello se requiri6 de la
administracion publica ordenada,' de la recaudacion de impuestos y
de una fuerte economia que fomentara el comercio e incentivara
la riqueza que el Estado demandaba para cubrir sus compromisos de
seguridad, defensa y politica exterior. Para Charles Tilly, una de las
razones centrales por las que el Estado tuvo finalmente coherencia
organizativa fue la necesidad de defenderse y prepararse para la
guerra.”” No obstante, ese argumento ha sido fuertemente criticado
por las visiones economicistas y sociales del surgimiento del Estado."

En el siglo xvii, la Independencia de Estados Unidos y la
Revolucién francesa sirvieron para incorporar una serie de derechos
humanos y politicos que posibilito la sofisticacion de la relacion entre

el Estado y la sociedad, bajo la premisa de la divisién de poderes y

2 Ibid. p. 60.

Alberto Romero Ania y Francisco J. Blanco Jiménez, “Europa: Estructura institucional

para la seguridad desde la Paz de Westfalia’, Barataria. Revista Castellano-Manchega de

Ciencias Sociales, 9, 2008, pp. 103-126.

Ricardo Uvalle Berrones, La Teoria de la Razén del Estado y la Administracion Publica.

México, Plaza y Valdés, 1993.

* Jack Goldstone, States Making Wars Making States Making Wars..., Contemporary
Sociology, 20(2), 1991, pp. 176-178, [en linea] http://www.jstor.org/stable/2072886
[consultado el 13 de marzo del 2018].

16 Idem.
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de los derechos del hombre y del ciudadano. Asimismo, a partir de
dichos acontecimientos se desarrolld6 lo que Samuel Huntington
explicé como la supremacia de la relacion civil-militar en las democra-
cias establecidas, coadyuvante de la profesionalizacién y la reaccion
a la seguridad nacional y a la defensa, al final de la Segunda Guerra
Mundial.

Para Brian Loveman, en América Latina el asunto medular de
las relaciones civiles-militares basadas en las fuerzas armadas
consiste en que éstas desempefaron el rol de “guardianes de la
Patria”, lo cual conllevé a que se consideraran a si mismas como el
ultimo bastion de la soberania de sus naciones, y guardianes perma-
nentes de las instituciones e intereses de sus paises. No obstante,
América Latina se mantuvo en la periferia del poder central que
tuvo como epicentro la Europa continental. A finales del siglo x1x
emergieron tres poderes regionales que se disputaron el poder global
en dos guerras mundiales: Japon, Alemania y Estados Unidos. Los dos
teatros de operacion central se desempefaron en Asia y en Europa, en-
tre conflictos que trabaron intereses e ideologias en torno a los
nacionalismos,"” los militarismos,' y el imperialismo."

En suma, a la formacion del Estado, pieza clave del modernismo
y el laicismo, le precedieron ocho grandes fuerzas que se imbrican
a lo largo del tiempo pero que se pueden desagregar y distinguir
facilmente: 1) la fuerza de la expansion territorial que delined por
siglos Roma; 2) la influencia arabe que desencaden¢ las cruzadas

entre el cristianismo y el mundo arabe-musulman entre los anos 711

7" TJack Snyder y Karen Ballentine, “Nationalism and the Marketplace of Ideas”, en Michael
Brown y Owen R. Coté Jr., Nationalism and Ethnic Conflict. An International Security
Reader. Cambridge (MA), The MIT Press, 2001, p. 61.

'8 Michiko Tanaka, Politica y pensamiento politico en Japén 1926-2012. México, El Colegio
de México, 2014, p. 75.

¥ Walter LaFeber, The New Empire: An Interpretation of American Expansion 1860-1898.
Ithaca y Londres, Cornell University Press, 1963, p. vii.
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y 1492, las cuales no fenecieron hasta siglos mas tarde;*° 3) la imposi-
cion de la Iglesia catolica, tutelada por el Vaticano tras el derrumbe
del Imperio romano, y la guerra religiosa entre el cristianismo y el
Islam; 4) en el desarrollo de nuevas rutas de navegacion, Espana
aprovecho para llevar la conquista de algunas partes de las Américas
de la mano de la cristiandad; 5) en el plano europeo, el surgimiento de
las monarquias le rest6 poder al Vaticano; 6) la separacion entre el
Estado y la Iglesia disemind las bases modernas de la administracion
publica; 7) el surgimiento de las democracias representativas, que
brindaron mayor sustancia a los sistemas politicos y a los derechos
humanos de los ciudadanos,” y 8) encarnizadas luchas entre potencias
emergentes a finales del siglo x1x, que en el siglo xx desembocaron
en dos guerras mundiales.

Tras la hecatombe que significé la Segunda Guerra Mundial
y la destruccién de los imperios aleman, japonés e italiano, se consi-
derd “politicamente incorrecta” la idea de imperio, aunque su
naturaleza nunca desaparecié de la faz de la Tierra.?> Asimismo, se
construyé un nuevo orden mundial que arrojo el sistema internacional
liderado por la alianza anglosajona de Estados Unidos, Reino Unido,
Canada, Australia y Nueva Zelanda, apoyado por la Europa Occidental,
dicho orden mundial se encuentra hoy en crisis. En un segundo nivel,
nacié el liderazgo de la ex Unién Soviética que, junto con Estados
Unidos, fijo las bases de un sistema nuclear, delined el sistema bipolar
de la Guerra Fria e incidi6 en todos los Estados del sistema interna-

cional, incluido México, desde luego.”

Geoftrey Hindley, Las Cruzadas. Peregrinaje armado y guerra santa. Barcelona, Ediciones

B, 2010.

?' Munakata Takayuki, “Human Rights, the Right of Self-Determination and the Right to
Freedom’, The International Journal of Peace Studies [en linea], http://www.gmu.edu/
programs/icar/ijps/vol4_1/takayuki.htm [consultado el 12 de marzo del 2018].

2 Meter Bender, “America: The New Roman Empire?”, Orbis, 47(1), 2003, pp. 145-159.

» Peter H. Smith, Talons of the Eagle: Dynamics of the US-Latin American Relations and the

World. Nueva York, Oxford University Press, 2000.
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Una aproximacion al papel del Estado
en las relaciones internacionales

En el periodo de entreguerras nacié la disciplina de las Relaciones
Internacionales.* La gran critica y novedad fue que el aporte de la
disciplina se construyé entre Estados Unidos y Reino Unido, dos de
las potencias vencedoras de la conflagracién mundial. Por lo tanto,
sus contribuciones teoricas y practicas recogen la herencia europea y
los intereses de estos paises. Desde el punto de vista de las relaciones
internacionales, la disciplina mantiene ese sesgo etnocentrista que no
omitimos desde América Latina y que muchas veces no representa el
devenir de la region.”> Pero reconocemos el poder explicativo y la
importancia del Estado de algunas de las principales teorias, y al final,
la forma en cémo se inserta México en su devenir histdrico y practico.

Si partimos de los supuestos anteriores, el reto para nuestro
pais es mayusculo, ya que pende sobre su desempefio la herencia
colonial espanola, la cual yace en su origen. La tltima potencia del
sistema internacional (Estados Unidos), no vista desde Roma, es
ademds lider del mismo sistema y encabeza, desde la Segunda Guerra
Mundial, el conocimiento de punta en las relaciones internacionales.

Tanto en la teoria como en la practica, en Relaciones Internacio-

# Jonathan Cristol, International Relations Theory. Nueva York, Oxford University Press,

2011, p. vii.

Existe un importante nimero de esfuerzos por establecer conexién y dialogo desde
América Latina con las relaciones internacionales. Como ejemplo, las siguientes publi-
caciones: Thomas Legler, Arturo Santa Cruz y Laura Zamudio (eds.), Introduccion a la
Relaciones Internacionales: América Latina y la politica global. México, Oxford University
Press, 2014; Jorge Alberto Schiavon Uriegas, Adriana Sletza Ortega Ramirez, Marcela
Lépez Vallejo Olvera y Rafael Veldzquez Flores (eds.), Teorias de las Relaciones Inter-
nacionales en el siglo xx1. Interpretaciones criticas desde México. Puebla, Asociacion
Mexicana de Estudios Internacionales, A. C., Benemérita Universidad Auténoma
de Puebla, Centro de Investigaciéon y Docencia Econdmicas, A. C., El Colegio de San
Luis, Universidad Auténoma de Baja California, Universidad Auténoma de Nuevo Ledn,
Universidad Popular Auténoma del Estado de Puebla, 2016.
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nales se busca llenar un vacio intelectual y politico acorde con sus
intereses y con una visién del mundo, aunque la explicacién tedrica
es mucho mds rica y compleja en nuestra disciplina y no responde ni
a teorias cien por ciento puras, ni a concepciones finales y fatalmente

deterministas.
Realismo

The Twenty Years’ Crisis, 1919-1939, texto pionero en la introduccién
a las Relaciones Internacionales, establece que la relevancia del Estado
se define por su capacidad para ganar la guerra y que es ésta la
unidad central del poder, no la clase social.? Para el realismo, una de
las teorias mas influyente de la disciplina, los agentes mas importan-
tes de la politica mundial son las entidades organizadas territorial-
mente (ciudades-Estado o Estados-modernos). En estas circunstancias,
los célculos de poder, la razén y la forma de maximizar su preeminen-
cia en la politica mundial se encuentran en las prioridades de su
fuerza explicativa. De acuerdo con Robert Keohane, “Morgenthau es
atn mas brutal: ‘la politica internacional, como toda politica, es una
lucha por el poder™,” y ahi descansa la naturaleza de su explicacion
tedrica y practica. Durante la Guerra Fria, el realismo influy6é am-
pliamente en los estudios de seguridad en Estados Unidos, sobre la
base del poder duro sustentado en la fuerza militar y econémica, asi
como en la diplomacia coercitiva. En suma, para los realistas, una vez
»28

que el Estado acttia, lo hace como “un actor unitario y auténomo

en el sistema internacional.

% Edward H. Carr, The Twenty Years® Crisis, 1919-1939. An Introduction of the Study of
International Relations. Nueva York, Palgrave, 2001.

7 Robert O. Keohane, Instituciones internacionales y teorias de las relaciones internacionales.
Buenos Aires, Grupo Editorial Latinoamericano, 1993, pp. 63-64.

# K. Mingst, op. cit., p. 187.
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Idealismo

En contraste, para los idealistas la libertad del Estado es parte del
problema de las relaciones internacionales, no la solucion. Dos asuntos
son centrales en sus postulados: 1) la construcciéon de la paz y un
mundo mejor; 2) “los estados deberdn ser parte de una organizacién
internacional conformada por sus reglas y normas”.” Para los realistas,
los idealistas comparten la inercia del “optimismo” en sus argumentos
y premisas. Sin embargo, el idealismo también presenta la corriente
“mesurada” del poder que aboga por la influencia de las ideas de la
seguridad colectiva, el comercio internacional y un gobierno mundial,
y busca contribuir con la paz internacional. Para los idealistas el
Estado no es un actor auténomo y se encuentra copado por una gran

cantidad de intereses.
Neorrealismo

Keneth Waltz explica que el actor mds importante en las relaciones
internacionales es el Estado, y que éste vive, a su vez, en un contexto
de anarquia permanente. Ese entorno es la fuente de la guerra,
asegura,® la cual puede estar motivada por la “naturaleza del hombre”,
las ideologias de los Estados o la necesidad de acumular mayor poder
politico y econémico en su paso por el sistema internacional. En
efecto, el curso de tension permanente puede eventualmente quebrar
la paz tutelada por los organismos internacionales, llimese Organi-
zacion de las Naciones Unidas en la actualidad, o Liga de las Naciones,

de principios del siglo xx. Para el representante mas prominente del

#  Tim Dunne y Brian Schmidt, “Liberalism”, en John Baylis y Steve Smith, The Globalization
of World Politics: An Introduction to International Relations. Oxford, Oxford University
Press, 2001, p. 171.

% Kenneth N. Waltz, Man, the State, and War: A Theoretical Analysis. New York, Columbia
University Press, 2001, p. 59.
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neorrealismo, es importante subrayar que el corazdén de su contribu-
cién recae en sefalar que la guerra ocurre porque “no hay nada que
la prevenga”.’' Ciertamente, la anarquia es la explicacion de que el
mundo carece de un arbitro superior o soberano que pueda imponer
orden entre los miembros de la comunidad internacional. No obstante,
al igual que para los realistas H. Carr y Morgenthau, la razén de ser
de esa fuerza se encuentra en el interior de los sistemas politicos. Por lo
tanto, la fuerza explicativa de la anarquia en las relaciones internacio-
nales es consistente con el pensamiento de Thomas Hobbes, Nicolas
Magquiavelo y Carl Von Clausewitz, quienes aseguran que la guerra

es un medio de la politica internacional y no un fin.
Geopolitica clasica

Para la geopolitica clasica, los Estados-nacién son la unidad basica
del sistema internacional. La competencia por la territorialidad se en-
cuentra en los ejes de su analisis, que ahora pasa por un orden
internacional mas vigilante. Sin embargo, la situacion geogréfica
sigue siendo el punto de partida para la definicién de las prioridades
externas de los Estados-nacion, asi como el control de su territorialidad.
Asimismo, determina las prioridades inmediatas de un Estado; en la
medida que su poder militar, econémico y politico sea mayor, serd
también mayor la tentacion de buscar influir en sus vecinos y en las
relaciones con otros Estados.”” En este sentido, no podemos perder

de vista que en la geopolitica clasica se encuentra también la motivacion

3 Ibid., p. 65.

Zbigniew Brzezinski. El gran tablero mundial. La supremacia estadounidense y sus
imperativos geoestratégicos. Barcelona, Paidds, 1998, pp. 46-47. De igual forma, “como
la geopolitica tiene como punto focal el poder nacional y el control del territorio, se
deduce que aquellas entidades politicas mas capaces de proyectar sus capacidades a tra-
vés de grandes distancias constituyen los estados dominantes de cualquier momento
en la historia del sistema internacional’, en James E. Dougherty y Robert L. Pfaltzgraft,
Teorias en pugna en las Relaciones Internacionales. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoa-
mericano, 1993, p. 68.
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extraterritorial que dio base a la geografia politica de pensadores
como Karl Haushofer. De tal suerte que en su origen, la geopolitica
quedo estigmatizada por las lecturas nacionales de paises como
Alemania o Japon, que desataron el expansionismo imperial, lo que
desembocé en dos guerras mundiales.” Sin embargo, en la actualidad,
la geopolitica critica atiende una época posliberal y explica la impor-
tancia de la geografia en las dimensiones de seguridad vinculadas con
el poder naval, la fuerza aérea y la proteccion de la soberania
territorial, componentes todos ellos anclados en el Estado, la sobera-
nia y las dinamicas del sistema internacional vigente desde la Segunda
Guerra Mundial.** En América Latina se ha desarrollado un impor-
tante pensamiento critico a las visiones europeas y estadounidenses,
que ha fomentado el balance de la interpretacion y de poder en

paises como México o Brasil.*
Interdependencia
En la perspectiva de Robert Keohane y Joseph Nye,

la interdependencia afecta la politica mundial y el comportamiento
de los Estados, pero las acciones gubernamentales también influyen
sobre los patrones de la interdependencia. Al crear o aceptar procedi-
mientos, normas o instituciones para ciertas clases de actividades,

los gobiernos regulan y controlan las relaciones transnacionales e

3 Klaus Dodds y David Atkinson, Geopolitical Traditions: A Century of Geopolitical Thought.

Londres, Routledge Taylor & Francis Group, 2000.

Francisco Le Dantec Gallardo, “Contribucién de la geopolitica Critica a la comprension

de la actual concepcién de seguridad”, Revista Politica y Estrategia [en linea], 108, 2007,

pp- 71-82 [consultado el 13 de marzo del 2018].

% Jaime Preciado Coronado y Pablo Uc, “La construccion de una geopolitica critica desde
América Latina y el Caribe. Hacia una agenda de investigacion regional’, Geopolitica(s).
Revista de Estudios sobre Espacio y Poder, (1)1, 2010, pp. 65-94.
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interestatales. A estos acuerdos gubernamentales les denominare-

mos regimenes internacionales.*

La teoria de la interdependencia no es completamente equili-
brada o asimétrica; “en el lenguaje comun, dependencia significa un
estado que es determinado o significativamente afectado por fuerzas
externas. Interdependencia, en su definicién mds simple, significa
dependencia mutua”.*” En politica mundial, se refiere a situaciones
caracterizadas por efectos reciprocos entre paises o entre actores en
diferentes paises. La explicacion tedrica de la interdependencia se
hizo mas robusta a medida que la retérica de la seguridad nacional
realista perdié poder explicativo en los afios setenta, frente a la
profundizaciéon de los intercambios comerciales de los Estados, las
transformaciones tecnolégicas, y el flujo de dinero, bienes, personas y
armas. Keohane asegura que estas dinamicas y transacciones se
pronunciaron después de la Segunda Guerra Mundial y alcanzaron
su punto mas alto al caer el Muro de Berlin y la ex Unién Soviética,
fenomenos que alteraron la politica mundial y las fronteras del sistema
internacional. En consecuencia, el espiritu de la época a principios
de los noventa fue la integracién comercial sobre la base de la cerca-
nia geografica y la interdependencia econdmica y social. A pesar de lo
anterior, el Estado-nacién no desaparecio en lo absoluto. Se relajaron
las fronteras, bajaron los aranceles y se precipitaron las ventajas
comparativas entre las regiones, que también auspiciaron el grueso
de las transacciones ilicitas entre los mercados, las regiones y los paises.
En el caso de México, la integracién al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte con Estados Unidos y Canada forma parte de este

largo proceso de interdependencia con los vecinos de la region.

%6 R. O. Keohane y Joseph Nye, “La interdependencia en la politica mundial’, en Arturo
Borja Tamayo (comp.), Interdependencia, cooperacién y globalismo. Ensayos escogidos de
Robert O. Keohane. México, CIDE, 2009, p. 96.

¥ Ibid., p. 101.
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Regimenes internacionales

La aproximacion a los regimenes internacionales se sostiene sobre la
idea seminal de John Ruggie de que “el comportamiento internacional
es institucionalizado”, lo cual admite la contencidon de las unidades
de poder en el sistema internacional: el Estado.’® Ademas, para Stephan
D. Krasner, el hegemon busca imponer su peso para determinar las
normas, las leyes y los comportamientos afines a sus intereses. Mas
aun, segun Krasner, la creaciéon de un régimen generalmente se da
al final de grandes guerras, y su edificacion depende de los vence-
dores.” Para Andreas Hasenclever y Peter Mayer, la clave de los
regimenes es que los Estados miembros pueden cooperar y generar
consensos en los contornos de sus intereses compartidos.* En
suma, los Estados mas poderosos son los que abonaran hacia
la construccion de regimenes afines a sus propositos nacionales e
internacionales. En esas condiciones se pueden alterar los calculos
de poder de los Estados; los regimenes se convierten en una fuente de
poder y alteran las capacidades de otros actores.

A partir del surgimiento de la Organizacién de las Naciones
Unidas, México ha buscado guiar su politica exterior a favor de un
orden multilateral que contenga y equilibre el poder de Estados
Unidos en la arena mundial, regional y bilateral. Esa membrecia ha
permitido equilibrar la beligerancia del vecino a través de un régimen
internacional que se vincula con la seguridad colectiva, que impulsa

las tendencias idealistas de la politica mundial, y que con dificultad

3% Stephan Haggard y Beth A. Simmons, “Theories of International Regimes’, International

Organization, 43(3), 1987, pp. 491-515.

Stephen D. Krasner, “Regimes and the limits of realism: regimes as autonomous

variables”, International Organization, (36)2, 1982, p. 357.

“  Andreas Hasenclever, Peter Mayer y Volker Rittberger, “Theories of international
regimes’, en Cambridge Studies in International Relations, 55. Cambridge, Cambridge
University Press, p. 2.
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desafio a Estados Unidos y a la Unidn Soviética durante la Guerra

Fria y en la posguerra fria.
Teoria Critica

En la Teoria Critica se incluye una variante insoslayable y que no
puede permanecer ajena en estas aproximaciones del Estado. Por una
parte, los paises del “tercer mundo” han disputado a los Estados
hegemonicos y replanteado la economia mundial a través de las
relaciones del poder centro-periferia.*’ De igual forma, la Teoria
Critica dialoga con el realismo clasico pero advierte que busca limitar
el poder de las hegemonias y asegura que su vision critica permite
una explicaciéon mas compleja de las relaciones internacionales.*?
Asimismo, considera las apotaciones de la Teoria de la dependencia
pero las encuentra “severamente limitadas” para hacer frente al
poder explicativo de las relaciones internacionales desde Occidente.” En
cualquier caso, la Teoria Critica aboga por una epistemologia
desde el sur, que ponga en el tablero mundial una mirada disidente

y critica de la historia desde el punto de vista de América Latina.**

4 Andrew Linklater, “The achievements of Critical Theory”, en Steve Smith, Ken Booth

y Marysia Zalewski (eds.), International Theory: Positivism and Beyond. Cambridge,
Cambridge University Press, 1966, p. 287.

Milton Reyes Herrera, “Hegemonia y economia politica internacional: aportes a la Teoria
Critica’, Revista Internacional de Investigacion y Docencia [en linea], 1(1), 2016, http://
onlinejournal.org.uk/index.php/riid/article/view/8 [consultado el 14 de marzo del 2018].
4 Ecaterina Patrascu y Zahoor Ahmad Wani, “Discourse of Critical Theory in the context
of International Relations” [en linea], International Conference RCIC 15, mayo del 2015,
http://www.afahc.ro/ro/rcic/2015/rcic’15/AP/Patrascu%20Wani.pdf [consultado el 14 de
marzo del 2018].

Ronaldo Munk, “Teoria Critica del desarrollo: resultados y prospectiva’, Migracién y
Desarrollo [en linea], 8(14), 2010, p. 52, http://rimd.reduaz.mx/revista/rev14/3.pdf
[consultado el 14 de marzo del 2018].
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Constructivismo

El rol de las ideas en las relaciones internacionales es crucial, ya que
a través de normas discursivas éstas fijan, moldean y conciben ideo-
logias, instituciones y leyes. En las raices de las ideas se puede hallar
el origen de su significado, simbologia, valores y mutaciones, los cuales
definen la politica mundial y las intenciones de los individuos en
el sistema internacional. Ciertamente, la hermenéutica recoge los
entramados del tiempo y la valoracién del reconocimiento interna-
cional que los Estados anhelan del mundo externo. Alexander Wendt
explica que la idea de Estado busca una orientacidn, un limite* a las
relaciones de poderes religiosos y laicos, por ejemplo, entre monarcas
y después entre democracias. Katzenstein acufia una definicién norma-
tiva para determinar la cultura en la seguridad nacional y afirma que
sin ésta es imposible acotar el poder.*® Para Arturo Santa Cruz, al
identificar la identidad se precisa la soberania y se define lo que se
tiene que asegurar.” Por estas razones, en la ausencia de normas,
el ejercicio del poder o sus acciones diluyen los significados de los
Estados. Mdas aun, las normas constitutivas definen una identidad
al especificar las acciones que permitiran que otros reconozcan esa
identidad y respondan apropiadamente.

El constructivismo propicia la definicién de un rumbo
mediante las identidades necesarias en la politica mundial, y contrasta

la anarquia y la virulencia de los mas poderosos. Arturo Santa Cruz

4 Alexander Went, “Why a World State is Inevitable?”, European Journal of International

Relations, 9(4), 2003, p. 511.

Peter Katzenstein, The Culture and National Security Norms and Identity in the World

Politics. Nueva York, Columbia University Press, 1996.

47 Una definicion envicia un objeto, provee caracteristicas y limites. La definicion se
proyecta en intereses. La suma de caracteristicas en la seguridad e intereses como terri-
torio, fronteras y poblacion son lo que se tiene que proteger o asegurar. Véase a Arturo
Santa Cruz, “Integracion regional, soberania e identidad en América del Norte”, en Radl
Benitez Manaut, Abelardo Rodriguez Sumano y Armando Rodriguez Luna (eds.), Atlas
de la Seguridad y Defensa de México 2009. México, Colectivo de Analisis de la Seguridad
con Democracia, 2009, p. 227.
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profundiza atin més y define el “quiénes somos”. Ciertamente,
el constructivismo coadyuva a dar profundidad a la memoria de una
colectividad con base en la historia y las percepciones subjetivas de
esa historia, las cuales moldean el interés nacional, la politica
exterior y la seguridad nacional. Ademas, el pensamiento de las élites

permite entender la conducta del Estado y su relaciéon con los pueblos.*

Los estudios de seguridad internacional
y nacional

El entramado de las relaciones internacionales se desenvolvié en la
Segunda Guerra Mundial y evolucioné hacia sus niveles mas altos en
la Guerra Fria. Al final de la Segunda Guerra Mundial, los estudios
de seguridad se inscribieron como subdisciplina de las Relaciones
Internacionales y abonaron a favor de un concepto en permanente
construccion.” Las nociones de poder realista y de paz idealista con-
tribuyeron con la concepcion de seguridad nacional en sus mocedades.
Asimismo, la tension latente de la guerra propicié en el horizonte
la necesidad de construir, primero, una politica publica que diera
respuesta al mundo incierto y, luego, los ingredientes de la definicién
para un concepto central en las relaciones internacionales. Arnold
Wolfers escribié uno de los primeros trabajos iniciales sobre las
dificultades de la definicién de seguridad nacional, hacia 1952, en
“National Security as an Ambiguous Symbol”, donde traza algunas

de las primeras ideas seminales sobre el origen de este concepto.”® En

K. Mingst, op. cit., p. 139.

# Barry Buzan y Lene Hansen, The Evolution of International Security Studies. Cambridge,
Cambridge University Press, 2009.

% Arnold Wolfers, “National Security’ as an Ambiguous Symbol”, Political Science
Quarterly [en linea], 67(4), 1952, pp. 481-502, http://www.jstor.org/stable/2145138
[consultado el 13 de marzo del 2018].
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esa trayectoria, a Barry Buzan se le ocurrié delinear la historia
intelectual de un concepto ambiguo y definido con dificultad en los afios
setenta. Era una tarea que se antojaba titanica en plena Guerra Fria,
no obstante, urgente.”" Autores como John Herz, mediante el concepto
sobre el dilema de seguridad, Robert Jervis, con la seguridad de los
regimenes, y el mismo Arnold Wolfers en Discord and Collaboration,
por medio del analisis de textos, contribuyeron con la historia inte-
lectual de la seguridad nacional. Ese proceso se distingui6 claramente
del desarrollo paralelo, por ejemplo, del Acta de Seguridad Nacional de
1947, que construy6 el Consejo de Seguridad Nacional de la Casa
Blanca en Estados Unidos.”” A diferencia de éste, Richard Ashley y
Stanley Hoffman propiciaron las primeras pinceladas para pensar la
seguridad en términos nacionales en medio de un mundo acechante.
De este modo, la seguridad nacional e internacional evolucioné como
una categoria de analisis occidental principalmente: Estados Unidos,
Reino Unido, Canadd, Europa y Australia contribuyeron con su
comprension.

En esas circunstancias, el concepto de seguridad requiri6
acotarse a la polaridad Este-Oeste, es decir, a la confrontacion entre
Estados Unidos y la Unién Soviética, que dio forma al concepto de
“gran superpoder” capaz de incidir en la politica de todo el mundo y
generar un balance en el sistema internacional. Algunas de las carac-
teristicas de este superpoder son el arsenal nuclear, el presupuesto
en defensa, la vanguardia cientifica y tecnoldgica, y su capacidad
para incidir en el futuro de la paz y la seguridad internacional. El

superpoder puede ir mas alla de la politica multilateral; sin embargo

! B. Buzan, People, State and Fear: An Agenda for International Security Studies in the Post-
Cold Era. Londres, Lynne Rienner Publishers, 1983, pp. 113-117.

Abelardo Rodriguez Sumano, “La nomenclatura del poder: el Consejo de Seguridad
Nacional de la Casa Blanca’, en La dinastia Bush y “el nuevo siglo norteamericano”. México,
Nuevo Siglo, Aguilar, 2003, pp. 125-135.

B. Buzan y Ole Waever, Regions and Powers: The Structure of International Security.
Cambridge, Cambridge University Press, 2004, p. 35.
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y paraddjicamente, su fuerza se sostiene en el nivel estatal y de ahi su
convergencia con el realismo, el neorrealismo, la geopolitica, etcétera.
En efecto, la concepcion de seguridad descansé en el ambito nacio-
nal, ligada a los estudios militares y estratégicos de la primera parte
de la Guerra Fria, que ubicé la confrontacion entre el comunismo y el
capitalismo como la dindmica central de la época.

En el siglo xv1i, América Latina gravit6 en la periferia y se
vincul6 en sus relaciones internacionales con el capitalismo europeo.
Al final de la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos lider6 el
sistema internacional, y la regién quedo circunscrita a su zona de
influencia.’* El concepto de seguridad imperante avanzo6 de la mano
de Estados Unidos, Reino Unido, Canada, Europa Central y los
paises escandinavos. A pesar de sus acepciones democraticas, quedd
claro que existian diferencias entre la seguridad democratica, la
parlamentaria y la hegemoénica. En este sentido, el concepto de segu-
ridad, asi como su origen (Europa) y la teoria de las relaciones inter-
nacionales conservan su etnocentrismo. No es momento de establecer
la critica completa a esa categoria de analisis, lo que si podemos
subrayar es que el énfasis de los conceptos se encuentra en la seguridad
y no en la guerra o la defensa copada por la polaridad. De forma
adicional, la dimension politica, societal y medio ambiental se entendi6
hasta finales de la Guerra Fria. Asimismo, el concepto de seguridad
nacional e internacional es una construccidn social que echa mano
de la historia, las relaciones internacionales y la reconstruccion
epistemoldgica y ontoldgica, al que amplian tanto la escuela inglesa
como la escuela de Copenhague y que dialoga con los estudios estra-
tégicos y el realismo angloestadounidense.

Esa evolucion permeo el poder de las ideas, las percepciones, la
historia y la cultura, y no exclusivamente las taxonomias materiales y

centristas del Estado. De tal suerte, se encuentran bien establecidos

> Conn Stetson y Byron Fairchild, United States Army in World War II, the Western
Hemisphere. Framework of Hemisphere Defense, p. 368.
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los estudios estratégicos, los estudios de paz, los estudios de seguridad
critica, los estudios de seguridad femenina, la escuela de Copenhague,

el posestructuralismo y los estudios constructivistas de seguridad.”
Definir la seguridad nacional

Una vez que hemos visto, aunque someramente, el peso de la historia,
la evolucién de las relaciones internacionales y la concepcion de los
estudios de seguridad internacional, en la que el Estado forma parte
central de su presencia en la politica mundial, pasaremos a una defi-
niciéon de seguridad. El territorio, el gobierno y la sociedad constituyen
al Estado vy, en el contexto de seguridad, se requiere distinguir sus
dindmicas tanto internas como externas. Ambos elementos son
inseparables. Al interior de los Estados, estas dinamicas son el resultado
de sus formaciones histdricas, idiosincrasias y creencias. Al exterior,
establecen sus limites con un entorno anarquico que se determina en
la interaccion con otros Estados. En los estudios de seguridad, el
andlisis de ambas partes es insoslayable para determinar sus alcances

en el plano nacional.
Ideas de Estado

En este nivel se detenta el uso legitimo de la violencia o el uso de la
fuerza y el Estado puede organizar ejércitos para preservar su existencia,
o bien para extenderla mediante la adquisicion de nuevos territorios a
través de la guerra. Asimismo, la poblacidn y el territorio conforman
su entramado fisico; pero un Estado completo, por decirlo en términos
mas concretos, esta integrado por el cuerpo (territorio y poblacién) y
la mente (gobierno). Empero, el corazon, la esencia misma del Estado,

reside en la idea que se tiene sobre la seguridad nacional. Asi deter-
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B. Buzan y L. Hansen, The Evolution of International Security Studies..., op. cit., pp. 2-3.
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mina su caracter y poder en el sistema internacional, objeto central
de la seguridad nacional.*® Asimismo, la idea de Estado descansa en
las instituciones y el régimen politico que expresan la naturaleza del
poder real de un Estado. Por estas circunstancias resulta imposible

concebir definiciones universales de seguridad nacional.

Aproximaciones conceptuales y estratégicas
Entorno internacional

Con la finalidad de precisar las aproximaciones conceptuales de la
seguridad nacional en México, es imprescindible sefialar la vecindad
del pais con la maxima potencia nuclear y econémica del orbe, la
cual encabeza las principales contribuciones del conocimiento,
la ciencia y la tecnologia y, a pesar de las criticas y las crisis, es aun el
Estado mas influyente en la politica interior y exterior de nuestro pais.
Asimismo, es el hegemon del sistema internacional, lider del conti-
nente y motor de las transformaciones en América del Norte. Por lo
tanto, la seguridad nacional de México requiere vigilar el desempefio
de su seguridad vital en, por lo menos, cinco niveles de analisis: local,
nacional, regional, continental y global. Por si lo anterior fuera poca
cosa, los riesgos y las amenazas transnacionales, tales como el crimen
organizado y el terrorismo, se conducen en esos niveles de analisis.
Ademis, la cercania geografica con Estados Unidos determina también
las dinamicas regionales que México posee, al igual que Canada, al
ser el flanco sur y norte, respectivamente, de la Unién Américana.
En este sentido, la insercién de México en Norteamérica y su

posicion geografica® en Centro y Sudameérica, asi como su cercania

% B. Buzan, People, States and Fear..., op. cit., p. 67.
7 Peter J. Taylor, “Geopolitics, political geography and social science’, Geopolitical
traditions. Londres, Routledge, 2000.
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con el Caribe, permiten identificar los limites territoriales y legales
de la ubicacion de la seguridad nacional mexicana. Por ultimo, la
seguridad nacional puede avanzar de la mano de la politica exterior
para ratificar y fortalecer el orden internacional de la oNU y de la
OEA. De esa forma se estableceran las alianzas estratégicas que permitan
a México asegurar sus intereses en el plano global, regional y conti-
nental. Sin embargo, el eje de las jerarquias y prioridades del pais se

debe concentrar en el plano nacional.
Hacia una seguridad de Estado en México

En las ideas se explica la identidad, se precisa el interés y se acotan las
instituciones, ahi descansa el rumbo. En la seguridad nacional se
depositan la sobrevivencia del Estado, asi como la articulacion de su
inteligencia y defensa, la proteccion y el desarrollo de su poblacidn,
los recursos naturales estratégicos, la idiosincrasia, el patrimonio
cultural, el orden juridico, el desarrollo econémico, la politica exterior,
la justicia y el territorio. El individuo y su comunidad son los agentes
prioritarios de una seguridad de Estado que es vigilada y garantizada
por la republica. Sila reptblica no es capaz de garantizar la existencia,
el desarrollo y el patrimonio del individuo, entonces la capacidad
de erigir una concepcién de Estado se encuentra en entredicho. La
seguridad nacional requiere precisamente una mirada de conjunto
de las capacidades institucionales y sociales del Estado y de la nacién,
en un sistema internacional altamente volatil para posicionar su
interés nacional.’® Esa prioridad requiere dar preponderancia a las
fronteras terrestres, marititimas, aéreas y financieras, vitales para

el mejor desempefio de una aproximacion integral.

% A. Rodriguez Sumano, “Analisis y propuesta conceptual para la definicion de seguridad
y amenazas en México’, en Arturo Villareal y Alicia Gémez, Seguridad, transparencia y
reforma penal en México. Guadalajara, Universidad de Guadalajara, 2011, pp. 168-226.

44



I. Introduccién a los estudios de seguridad: un breve recorrido histérico, tedrico y conceptual

Seguridad de régimen®

A la definicién de las identidades, intereses e instituciones que la

seguridad debe preservar, resulta central ensamblar la explicacion de

los regimenes politicos, ya que son la expresion viva y mas profunda

en la organizacion del poder de los Estados. Esa organizacion se

construye con base en reglas escritas y no escritas, marcos legales y

acomodos del poder entre las instituciones, leyes y sanciones juris-

diccionales o culturales. Juan Linz capta nitidamente el impulso de

este movimiento:

Todo cambio politico afecta a millones de vidas, removiendo un
espectro de emociones, desde el miedo a [sic] la esperanza. La Marcha
sobre Roma, la Machtergreifung de Hitler, la Guerra Civil Espaiola,
Praga febrero 1948, el golpe contra Allende, todos estos momentos
dramdticos que simbolizan cambios de poder se fijan en la mente de
la gente como fechas clave en sus vidas. Pero los hechos en si son en
realidad la culminacién de un largo proceso, un cambio politico que
va creciendo y evolucionando a lo largo de un periodo de tiempo
mas o menos prolongado. ;Hay una pauta comun en los procesos
que han llevado a un cambio de régimen, o cada uno supone una
situacion unica? ;Es posible construir un modelo descriptivo del
proceso de la caida de una democracia que pudiera contribuir a una
mejor comprension de sus elementos y dinamicas? Si fuera posible
construir tal modelo, ;seria un modelo explicativo?, ;podriamos

saber mas de las condiciones para la estabilidad de la democracia?®®

59

60

La diferencia entre seguridad de régimen y régimen internacional es que en la primera
se determinan la naturaleza doméstica del poder y su sistema politico. En el segundo se
desarrollan las normas y las leyes que institucionalizan las relaciones internacionales de
los Estados.

Juan J. Linz, La quiebra de las democracias. Madrid, Alianza Editorial, 1996, p. 11.
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En las democracias

Una premisa primordial de las democracias establecidas es que las
fuerzas armadas se subordinan al mando civil y al orden constitucional.
De esa manera coadyuvan en favor de la seguridad nacional de Estado,
que se rige por una construccion histérica y por arreglos fundacionales
en la cupula. Asimismo, las fuerzas armadas no deben definir el
presupuesto y las misiones del gobierno, y su mandato emana de
las elecciones. El Parlamento tiene la facultad de auditar y llamar a
cuentas a las fuerzas armadas. No obstante, en la actualidad existe
una crisis de representaciéon en la democracia estadounidense que
cuestiona sus raices y convicciones. Por ello, no podemos perder de
vista que los regimenes politicos no son para siempre y se pueden
fracturar, cambiar y perder en el tiempo, como veremos en el capitulo
dos de este libro. Por ultimo, una democracia establecida, como lo es
Estados Unidos, podria quebrar sus credenciales democraticas con
los instintos imperiales, que aparecen y desaparecen a través de los
siglos. México no puede descartar esa tendencia propia de su devenir

historico.
Los totalitarismos

Los totalitarismos limitan la movilidad y la pluralidad politica, y
ulteriormente la hacen inviable. En los totalitarismos, la ideologia es lo
mas importante." Por lo regular construyen misiones histéricas y
la definicién de los enemigos, lo que justifica una desproporcionada
concentracion del poder: comunismo versus capitalismo. Por ejemplo,
el Partido Comunista de China cancela las libertades politicas y

religiosas de los ciudadanos, asi como la representacion y la disidencia;

' J.J. Linz y Alfred Stepan, Problems of DemocraticTransition and Consolidation: Southern

Europe, South America and Post-Communist Europe, p. 43.
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de modo que controlar o anular las estructuras auténomas es una de
las caracteristicas y definiciones del totalitarismo.

En la actualidad, Corea del Norte es uno de los Estados totali-
tarios mds severos sobre la faz de la tierra. La organizacién del poder
demanda una alineacion practicamente total a su lider dinastico
Kim Jong-un y la centralizacion de la seguridad nacional, las fuerzas
armadas y el sistema nuclear. Para estos regimenes resulta inviable la
moderacion de sus estructuras y designaciones mayores: la guerra en
contra de Estados Unidos; la disidencia y la pluralidad son inviables

a sus programaciones ideoldgicas y desde luego, politicas.
Los autoritarismos

En 1964 Juan Linz definié los sistemas autoritarios como “sistemas
politicos con un pluralismo politico limitado y no responsable, sin
elaborar una ideologia que guie, pero con mentalidades distintivas y
sin elaborar una movilizacidn politica extensiva o intensiva, excepto
en algunos puntos de su desarrollo y en los cuales algtn lider u
ocasionalmente un pequefo grupo ejerce el poder formalmente bajo
limites definidos, pero perfectamente predecibles”.®* La contribuciéon
tedrica de Linz radica en que distingue un pluralismo limitado, un
liderazgo contraido y una movilizacién débil. Asimismo, apunta que
la continuidad de ese autoritarismo consiste en su capacidad para
generar “estabilidad y paz”, en especial si se consideran las memorias
de la gente que enfrenta las amarguras de la guerra, en este caso en
referencia a la Guerra Civil en Espafa, donde cerca de un millén
de personas perdieron la vida, por lo que se orientaba hacia la
busqueda de la estabilidad. De esta forma, la estabilidad del régimen

franquista se debid a la “ausencia” de una oposicioén organizada que

2 J.J. Linz, “An Authoritarian Regime: The Case of Spain”, en Eric Allard y Yrj6 Littunen
(eds.), Cleavages, Ideologies and Party Systems. Helsinky Transactions of the Wester-
marck Society, 1964, pp. 291-342.
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desafiara al régimen, y cuyo aspecto resulta central en el estudio de
las transiciones democraticas y sus problemas.

En un sistema autoritario militar, las fuerzas armadas son
actores decisivos en la toma de decisiones respecto de la designacion
del presidente y su gabinete. En los autoritarismos civiles, las fuerzas
armadas cuentan con un rol relevante pero son los civiles quienes
designan al comandante en jefe y al gabinete.® En el autoritarismo
burocratico, la sociedad civil es arrollada,* y en el autoritarismo civil,
como en el caso de Espafia y México, el pluralismo se permite y hace
posible la transicion. En el capitulo “Regimenes politicos, relaciones
civiles militares y seguridad nacional en México”, profundizamos
mas en este tema. En suma, el argumento de la seguridad del régimen
es crucial en las definiciones de seguridad nacional. Agregariamos
que, en las transiciones a la democracia, el punto algido y nodal frente
al cambio de régimen de corte autoritario radica en el acuerdo de
creacién de consensos politicos que generen un nuevo constituyente
para modificar la distribucidn del poder. En materia de seguridad
nacional, una aproximacioén integral consiste en la rendicién de cuentas
de los tres poderes, el acceso a la informacién y la justicia, asi como
la reforma a los servicios de inteligencia, seguridad publica, seguridad
nacional, procuracién de justicia, fuerzas armadas y politica exterior,
los cuales deben ser acotados por la academia, la prensa y los controles

parlamentarios bien informados y regulados.
Seguridad democritica

Lo que estamos viviendo actualmente en México es un despertar

democratico. A pesar de los legados del autoritarismo el 1 de julio de

Felipe Agtiero, Soldiers, Civilians and Democracy: Post Franco Spain in Comparative
Perspective. Baltimore(MD), Johns Hopkins University Press, 1995.

Guillermo O’Donell, Bureaucratic Authoritarianism: Argentina 1966-1973 in Comparative
Perspective. Berkeley, University of California, 1988, p. 3.
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2018 la clave del cambio politico estuvo en el voto masivo de la
poblacion a favor de Andrés Manuel Lopez Obrador. Sin embargo,
lo que se podra medir como el tejido de una seguridad democratica
se aquilatard con toda claridad a fines del 2024. A continuacién se
veran algunos ingredientes de la seguridad democratica.® En la fide-
lidad a la republica (sin preferencias partidistas) se apunta que los
principios e ideales de todos los miembros de ésta (tres poderes
de la Union, tres niveles de gobierno y la poblacion) son el respeto y
el correcto funcionamiento del Estado en su conjunto. En el Estado
todas las partes se hacen responsables del grano de arena que les co-
rresponde en funcién no de intereses personales o de grupo, sino de
la colectividad, del Estado, del territorio del cual todos los sectores
forman parte.

Esta aspiraciéon pasa por un escrupuloso cumplimiento de la
ley y por el respeto al ejercicio de los derechos. Es una condicion sine
qua non de la seguridad del Estado democratico. El respeto a la ley
es la base del combate a la corrupcion y a la impunidad, y se ejerce
mediante controles parlamentarios y ciudadanos que brindan certeza
de los recursos publicos, y sancién a quienes quebrantan el derecho o
la confianza depositada en los funcionarios publicos. La conviccidon
democratica pasa por el cumplimiento de la ley como base de un
orden juridico que le da forma a los actos cotidianos de la autoridad,
y de la relacion de todos los niveles del quehacer publico en México.

La posibilidad de construir la seguridad de Estado se basaen la
conviccién democratica de la construccion de los sistemas politicos, en
la cultura de la poblacién, en la figura de los representantes populares,
en las acciones de los funcionarios publicos. El orden democratico

presupone el respeto al estado de derecho, la observacion y la rendi-

% Las ideas sobre seguridad democratica se desarrollaron con base en una ldmina inicial

que se encontraba en los archivos de la Consejeria Presidencial encabezada por Adolfo
Aguilar Zinser, en el periodo 2000-2002. El desarrollo le corresponde al autor de este
libro. También constltese la tabla que estd al final del capitulo 2.
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cion de cuentas por parte del Congreso de la Union y del Poder Judicial,
de los instrumentos del cambio politico como del orden electoral, de
los magistrados y de los tribunales electorales. Presupone también la
transparencia en la informacion, la rendicién de cuentas, la consulta
a la poblacion de las decisiones que afectan el patrimonio de los
ciudadanos o del pais.

En la seguridad democratica se requiere de la vision histérica.
La identificacion de su pasado, la evolucion y las gestas que construyo,
y el sacrificio que le confiri6 a la nacién. Hay que identificar de dénde
venimos para esbozar el futuro, por ello resulta inviable concebir
proyectos sexenales o trianuales; se necesita una mirada comprometida
con el futuro. El alcance de las politicas publicas deberia contemplar
por lo menos los préximos 100 o 1000 afos, por ejemplo, la defensa

de los mantos acuiferos, los bosques, los mares, etcétera.
Seguridad “identitaria”

El constructivismo y la seguridad societal pueden contribuir a definir
quiénes somos, nuestra historia, el “alma de una nacién”, las motivaciones
mas profundas y sus contribuciones a la historia de la humanidad
y de la sociedad. Justamente el objetivo principal de la seguridad socie-
tal es la conservacion de las culturas, de su desarrollo y del patrimonio
histérico y cultural. Los cddigos de valores, las identidades colectivas y
los ideales conforman a la nacién, construyen la forma de gobierno,
delimitan la estructura territorial y edifican el Estado.*

Sobre esa base es necesario precisar la definicion de territorio,
asi como su vinculo esencial con la seguridad nacional en el contexto
transnacional y geopolitico. Para Ole Weaver, en la identity security

se desarrollan todas las expresiones de biodiversidad y cultura que

% Ole Waever, “The Changing Agenda of Societal Security”, en Hans Giinter Brauch et al.
(eds.), Globalization and Environmental Challenges: Reconceptualizing Security in the 21s
Century. Berlin, Springer, 2008, p. 581.
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manifiestan la familia, la comunidad y la nacién. Ademads, se expresan
los recursos naturales y estratégicos de las naciones, que van de la
mano de la cultura. Paises como México, que poseen una tradicion
histérica milenaria muy rica y plural, requieren ampliar los contenidos
que conforman su identidad nacional, raices, sentido de pertenencia,
de manera que puedan contribuir a robustecer su seguridad nacional.
Esta seguridad se define como “la defensa de la identidad en contra
de la percepcion de una amenaza, o mas precisamente, la defensa de
la comunidad en contra de una percepcion de amenaza a su identidad”,*’
ya sea el terrorismo, la delincuencia o el crimen transnacional. En
los capitulos “Patrimonio Mundial, encrucijada y oportunidad para
el fortalecimiento de la seguridad nacional en México” y “México
en una dimension internacional del ‘poder suave’ a la seguridad
inteligente”, desarrollamos estas aproximaciones conceptuales en

mayor profundidad en este libro.
Inteligencia para la seguridad nacional

En el plano internacional y doméstico apremia una inteligencia para
la seguridad nacional que procese los riesgos, las amenazas y las
vulnerabilidades que ponen en entredicho su existencia e intereses.
La aproximacion a la seguridad nacional resulta incompleta sin su
vinculacién explicita con los objetivos de este capitulo. Por lo tanto,
la inteligencia para la seguridad nacional es la actividad de recopilar,
clasificar, correlacionar y diseminar informacion para los tomadores
de decisiones en este 4mbito.*® La clave de este proceso se encuentra
en los marcos conceptuales y metodoldgicos que encuadran la gene-

racién de una inteligencia despolitizada y profesional para identificar

& Idem.

6  Citado en Abelardo Rodriguez Sumano, “Andlisis y propuesta conceptual para la defini-
cién de seguridad y amenazas en México’, en Arturo Villareal y Alicia Gomez (coords.),
Seguridad, transparencia y reforma penal en México. Algunos tépicos contempordneos,
Universidad de Guadalajara, 2011.
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problemas reales y discriminar informacién innecesaria que distraiga
la atencidn del jefe de Estado o del jefe de gobierno.

La funcién de la inteligencia —recoleccién, correlacion, analisis y
diseminacion de informacién relevante— es vital para la seguridad de
las naciones. Es decir, el gobierno deberia reconocer, tanto como
sea posible, ciertas amenazas y vulnerabilidades antes de que se
conviertan en crisis, esto es, cuando todavia se puede hacer algo al
respecto.®” Mas atn, la comunidad de inteligencia es el conjunto légico
de instituciones que proveen lo que puede llamarse “funcion de
libreria para la seguridad nacional™ ayuda a rastrear todas las fuentes,
secretas o no, y las moviliza de una forma coherente para que las
usen los tomadores de decisiones.”” Los errores cruciales en los casos
fallidos de inteligencia han sido cometidos por los colectores de
informacion cruda y los profesionales que producen los analisis finales,
pero mas frecuentemente por los tomadores de decisiones, que son
quienes consumen sus productos. El uso de la inteligencia depende
menos de la burocracia y mas del raciocinio y la inclinacién de las

autoridades que estan por encima de ella.”
Amenazas

Con base en lo anterior, bien vale la pena repensar los peligros que
acechan a la seguridad nacional. En un primer término, es preponde-
rante visualizar simultdneamente al interior y al exterior del Estado.
Al exterior, la dimensién global, continental, regional y nacional
implica escudrifar las contingencias del Estado. En paralelo, se re-
quiere analizar las fuentes de los peligros internos y externos. En

este sentido, la corrupcién y la impunidad en todos los niveles (poli-

¥ Richard K. Betts, Enemies of intelligence. Knowledge and power in American National
Security. New York, Columbia University Press, 2007, p. 1.

™ Ibid., p. 5.

" Ibid., p. 20.
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tico, econémico, empresarial, legal y social), alimentan la fuente de la
inestabilidad. Esta evaluacion pasa por la comprension y la evolucion
de los dafos a la seguridad en la medida que cambia el sistema inter-
nacional y que se transforman las prioridades de la época. Ademas,
el examen acucioso de las transformaciones de las amenazas permite
comprender que no son estaticas, sino eldsticas, y no respetan los
marcos juridicos y las soberanias estatales.

En este sentido, podemos identificar las amenazas en una
evolucion histérica en nuestro continente y region: van desde las
fuerzas imperiales del siglo xv1 (Espaiia) hasta el siglo x1x (Estados
Unidos), y pasan por Japon y Alemania en la Segunda Guerra Mundial.
La mutacion de éstas y del cambio histdrico en el sistema internacional
brinda el cambio y la continuidad de las amenazas. En la Guerra
Fria, México, al quedar bajo el area de influencia de Estados Unidos,
se replegd ante la amenaza del comunismo y de la guerra contra
las drogas. En la posguerra, el combate al terrorismo estaba entre las
prioridades globales de la seguridad. En el plano interno, el autorita-
rismo, la deliencuencia organizada, la corrupcién y la impunidad
representan amenazas a la seguridad democratica. Habria que subrayar
que la presion mayuscula de los peligros de la seguridad se comporta

en la region con base en las vecindades y las colindancias geograficas.
Vulnerabilidades

En complemento a lo anterior cabe destacar que las vulnerabilidades
afectan lo que se tiene que asegurar. Estas afecciones consisten en “la
incapacidad de una comunidad para absorber, mediante el autoajuste,
los efectos de un determinado cambio en su medio ambiente””? En la
seguridad, las vulnerabilidades son “las que se hacen presentes

dependiendo del tamano del Estado, su (sub)desarrollo econdémico,

72" Omar Dario Cardona Arboleda, Estimacién holistica del riesgo sismico utilizando sistemas

dindmicos complejos. Espafia, Universidad de Catalufia, 2001, p. 9.
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(in)estabilidad politica y control sobre sus fronteras”.”> Muchas de las
vulnerabilidades, al no estar enfocadas de manera adecuada por el
Estado, se convierten en susceptibilidades cronicas que, a largo plazo,
propician el colapso del sistema. El Estado debe reducir sus debilida-
des para disminuir las probabilidades de quedar a expensas de poderes
externos, enfocarse en los puntos de riesgo y reestructurar todos aque-
llos puntos de entrada de amenazas. Usualmente, la idea de Estado
vulnerable se liga al concepto de Estado débil, aunque las vulnerabi-

lidades existen también en Estados fuertes.
Riesgos

Riesgo es “el grado de pérdida de las capacidades de un objeto debido
a la ocurrencia (frecuente o no) de algtin suceso”.” La apreciacion de
riesgos consiste en adelantarse a los peligros para controlarlos y
de esa forma incidir en el desarrollo de los acontecimientos, incluso
prevenirlos. Los terremotos, las confrontaciones sociales, las guerras,
el terrorismo o el narcotrafico son ejemplos de riesgos. Es mediante
la instalacién de un mecanismo de medicion de riesgos, como es posible
anticiparse a ellos, procesarlos y responder institucionalmente. Pero
la mera anticipacion resulta insuficiente; se necesita una capacidad
de respuesta, de prevencion. Entonces, ahi debe trasladarse la agenda
nacional de riesgos,”” en la cual se estipula si un asunto esta en la
perspectiva de la seguridad nacional o ya es un tema de seguridad
nacional.

Toda politica de seguridad nacional busca propiciar mayor
seguridad. La ecuacion siguiente puede imbricar lo opuesto:

(f)(Riesgo + Amenazas + Vulnerabilidades)= Inseguridad

7 A. Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica. La relacion de México con

Estados Unidos. Taurus, 2008, p. 51.
7 0. D. Cardona Arboleda, op. cit., pp. 9-10.
7> Entrevista a Adolfo Aguilar Zinser, Ciudad de México, agosto del 2004.
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Entonces, la tarea analitica y de politica publica en los estudios
de seguridad consistird en adelantarse al riesgo, enfrentar y, en su
caso, resolver la fuente de la amenaza desde su raiz, ademads de acotar,
reducir y limitar las vulnerabilidades para que el analisis y los traba-

jos en este ambito conlleven una mayor seguridad.
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II. Los dilemas de la transicion
democratica en México, la seguridad
nacional y el 11 de septiembre

del 2001 en Estados Unidos:

a 17 anos de distancia

Todavia recuerdo con nitidez la efervescencia y cierta esperanza que
habia suscitado el surgimiento del Grupo San Angel entre algunos
segmentos de la sociedad y de la opinion publica en México, durante
el verano de 1994." El vacio que el régimen de la Revolucién habia
dejado, la sensacion de incertidumbre en un puiado de la intelectua-
lidad y de la clase politica del pais que surgi6 tras la rebelion en Chiapas,
el asesinato del candidato presidencial del pr1, Luis Donaldo Colosio,
y el secuestro de importantes hombres de negocios, en un pais que
jamas habia establecido la transferencia pacifica del poder por la via
electoral,” forzo el camino para la reforma politica de finales de siglo

XX en México.?

De igual forma, pronto afloraron dudas y criticas a su existencia. Entre sus integrantes
se encontraban politicos de centro, izquierda y derecha como Vicente Fox, Jorge G.
Castafieda, Adolfo Aguilar Zinser, Elba Esther Gordillo, e intelectuales como Carlos
Fuentes, Enrique Krauze, Elena Poniatowska y Carlos Monsivais. Ademas, el grupo
impuls6 un didlogo fuerte con figuras como José Woldenberg, Santiago Creel, Manuel
Camacho Solis y Porfirio Muiloz Ledo, entre muchos otros.

2 José Woldenberg, La construccién de la democracia. México, Plaza y Janés, 2002, p. 22.

> Sergio Aguayo Quezada, Vuelta en U. Guia para entender y reactivar la democracia estan-
cada. México, Taurus, 2010, p. 126.
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Por esas razones, es importante recordar que entre 1988 y
1994, el énfasis de la oposicion® y la tarea misma del gobierno enca-
bezado por Carlos Salinas de Gortari se dio sobre el aspecto de
conformar un sistema electoral “verdaderamente competitivo”,” y no
sobre las acciones que la oposicion tendria que realizar en caso de
ganar, y la manera de pactar la transicion y el largo plazo.® Se requeria
de una transicion que contemplara, ademas, la reforma constitucio-
nal de las fuerzas armadas, de los servicios de inteligencia, de la seguri-
dad publica, de la politica exterior y, desde luego, de la seguridad
nacional. Mas, el largo plazo y la seguridad nacional democratica y
consensuada quedaron practicamente fuera de las iniciativas de la

oposicion de izquierda y de derecha entre 1988 y el afio 2000.

Democracia y los desafios en el cambio
de régimen

Antes de continuar, vale la pena detenerse en las siguientes conside-
raciones: la democracia ha conferido un cambio constante en los
ultimos 2500 afios; una vez que ésta se instala como forma de
gobierno no es permanente y tampoco es la panacea. El Estado
democratico es el resultado de un largo proceso de formacion
histdrica en Europa (el siglo v a. C. en Atenas), o en la era moderna,
en América del Norte (Estados Unidos y Canada). Dicho proceso
ha propiciado formas de vida, culturas politicas, disidencia y repre-

sentatividad mediante sistemas institucionales sélidos. Uno

Adolfo Aguilar Zinser, jVamos a ganar! La pugna de Cuauhtémoc Cdrdenas por el poder.
México, Océano, 1995, p. 187.

Entrevista concedida por el expresidente de México (1988-1994), Carlos Salinas de
Gortari, en Jorge G. Castaneda, La Herencia. Arqueologia de la sucesién presidencial en
Meéxico, México, Alfaguara, 1999, p. 269.

¢ J. G. Castarieda, Sorpresas te da la vida. México, Aguilar, 1994, p. 145.
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de sus modelos mas emblematicos, aunque no por ello menos polémico
a nivel global, es la formacién del sistema representativo que institu-
cionalizaron los padres fundadores en Estados Unidos, por medio de
la legitimidad que otorgan las elecciones,” hoy en profunda crisis.

No obstante, los estados democraticos, como es el caso de
Grecia y Roma, pueden desaparecer de la faz de la Tierra o consti-
tuirse en “gobiernos despdticos™.® Por esas circunstancias, es necesario
ligar la democracia con la naturaleza del régimen politico, ademas de
los legados del pasado. En el caso mexicano, la gran carga histérica
es el autoritarismo de la dictadura porfiriana y del régimen de la
Revolucion Mexicana. Por otro lado, la democracia estadounidense
es expansionista o bien, multilateral, segin convenga a sus gober-
nantes y a la coyuntura histérica e internacional. Con base en esos
arreglos historicos, los regimenes politicos construyen sus visiones o
doctrinas de seguridad nacional. En consecuencia, el cambio en la
naturaleza de régimen es uno de los momentos de mayor desafio
para cualquier sistema politico, porque ahi se encuentran las fuer-
zas del cambio, o bien, los obstaculos a la transicion y consolidacién
democratica.

Las experiencias de transicion a la democracia de finales del
siglo xx en Europa Central (Espafia y Portugal) y en el Cono Sur
(Argentina, Chile y Brasil) son referentes de aprendizaje importantes
para el proceso de reforma en México. Dos de sus puntos finos son la
reforma constitucional a las fuerzas armadas y a los servicios de
inteligencia con la finalidad de superar la amenaza a la democracia

de los legados del autoritarismo.” En efecto, una de las ecuaciones

7 Robert Dahl, La democracia, una guia para los ciudadanos. México, Taurus, 1999,

pp. 7-23. La eleccion presidencial de George W. Bush en el afio 2000 puso en duda la
premisa de la legitimidad de las elecciones. Ulteriormente, la eleccion de Barack Obama
de nuevo la reconfirmo.
& Jackson Turner Main, The Antifederalists; critics of the constitution 1781-1788. Chicago,
Quadrangle Books, 1961, p. 23.
Felipe Agiiero, Soldiers, Civilians and Democracy. Post Franco Spain in Comparative
Perspective. Londres, The Johns Hopkins University Press, 1995, p. 5.
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centrales de las transiciones es la reforma constitucional y el escrutinio
a las estructuras del pasado. Por esas circunstancias, la interseccion
entre la transicién democratica y la inclusién de una nueva doctrina
de seguridad nacional democratica en México ha sido el “talon de
Aquiles” para fortalecer el Estado de derecho, el respeto a los derechos
humanos y el correcto combate a las amenazas a la seguridad. Este
proceso de cambio consiste en desarrollar una transformacion de
mayor profundidad, una reforma constitucional para la rendiciéon
de cuentas y la transparencia, y no implica, fundamentalmente, el

cambio de partido politico, como ocurrid en el afio 2000.

El decisivo factor externo: Estados Unidos

La rebelion en Chiapas y el asesinato de Luis Donaldo Colosio en 1994
significaron un parteaguas en los apoyos que la Casa Blanca brindaba
desde 1928 al Partido Revolucionario Institucional. Estos hechos
modificaron tal respaldo e impulsaron la transiciéon democratica que
favorecid, finalmente, al Partido Accidén Nacional en el 2000. Por un
lado, para el gobierno de los Estados Unidos era fundamental que los
actores de la transicion en México construyeran los instrumentos del
cambio politico —como el Instituto Federal Electoral— para dar cer-
tidumbre y legitimidad a las elecciones, y por el otro, que interfirieran
cautamente en el desmantelamiento de los candados del autoritarismo
y acompaifiaran el proceso de democratizacion que el pais experimen-
taba desde afios atras.

Para la administraciéon de Clinton, la certidumbre en el resul-
tado de la eleccion de 1994 era mas importante aiin que la misma
continuidad del Tratado de Libre Comercio de América del Norte

entre México, Estados Unidos y Canadd,' en particular porque las

0 Entrevista con un exfuncionario de la administracién Clinton, Washington D. C., junio

del 2002.
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prioridades de seguridad de la administraciéon demdcrata se encon-
traban en la promocién de la democracia y el libre mercado, y porque
el respaldo a los gobiernos autoritarios se veia como parte de la Guerra
Fria. No obstante, la corrupcion endémica del sistema y la vinculacién
del general Gutiérrez Rebollo, en 1997, con el narcotrafico, entre otros
factores, deslizaron los apoyos y el reconocimiento internacional
de la Casa Blanca en julio del 2000 hacia la Alianza por el Cambio

liderada por Vicente Fox Quezada.

Seguridad y democracia

Cuando Adolfo Aguilar Zinser se encontraba al frente de la Consejeria
Presidencial de Seguridad Nacional reveld, en febrero del 2001, que
las distintas iniciativas gestadas en torno a los sectores que dieron
forma a la transicion democratica desde 1988 no habian consensuado
un plan de gobierno." Incluso senalé que al interior de la adminis-
tracion de Fox, y en el sistema mismo, habia distintos proyectos en
disputa en torno a intereses personales, militares y civiles, que en el
fondo aumentaron la vulnerabilidad del Estado mexicano y se opusieron
a la reforma constitucional (el mismo presidente de la Republica lo
hizo). Para muestra un botdn: en la perspectiva del entonces secretario
de Relaciones Exteriores, Jorge G. Castafieda, en materia de politica
exterior no habia un tema de seguridad: “No existia, ni tampoco en
la relacién bilateral [...]. Entonces, practicamente no hay discusion
de politica exterior y menos de seguridad nacional”.!* Los libros del

primer mandatario de la transicién democratica, Vicente Fox a Los

Adolfo Aguilar Zinser, “Los binomios de la democracia’, ponencia presentada en el ciclo
de conferencias y mesas redondas Transicién democratica y proteccion de los derechos
humanos, en México, el 8 de febrero del 2001 (transcripcién realizada por la Comision
Nacional de los Derechos Humanos).

Abelardo Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica. La relaciéon de México
con Estados Unidos. México, Taurus, 2008.
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Pinos y Fox Propone, son una muestra clara de la ausencia del tema
en el jefe de Estado. Incluso, en ese mismo periodo, las mesas y los
foros de dialogo que introdujo el decano mexicano de la Reforma del
Estado, Porfirio Munoz Ledo, no contemplaron los servicios de inte-
ligencia ni las fuerzas armadas y, por su parte, la Secretaria de Gober-
nacion se opuso a la reforma profunda del Centro de Investigacion y
Seguridad Nacional (CISEN) que proponia la recién creada Consejeria

Presidencial de Seguridad Nacional.”

El 11 de septiembre

En el momento en que se dieron los ataques terroristas en Washington
D. C. y en Nueva York, la vulnerabilidad del Estado mexicano era
histdrica. Las agendas de riesgos y amenazas aun no se habian rede-
finido al interior del aparato de seguridad nacional y la cancilleria
consideraba que la existencia de la Consejeria Presidencial de
Seguridad era en realidad un problema grave. Ademas, la cancilleria
rivaliz6 con la Secretaria de Gobernacion y el Congreso de la Unién
por la conduccion de los temas de politica exterior, gobernabilidad
y seguridad nacional en la relacién con Estados Unidos. Estos asuntos
requerian de la mds alta coordinacién y la unidad con la Secretaria de
Marinayla Secretaria de la Defensa Nacional hacia un objetivo comun:
el resguardo de las fronteras terrestres, maritimas y aéreas, y los
recursos naturales y estratégicos del Estado mexicano. Empero, la
division imper6 en el gabinete.

Los problemas se sobredimensionaron con el ataque mas
importante a Estados Unidos desde Pearl Harbor en 1941, y con la
gama de transformaciones en la arquitectura del gobierno estadouni-

dense. El despliegue subsecuente de la Casa Blanca promovi6 una

3 Este tema lo estoy trabajando en otro libro.
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guerra global en contra del terrorismo de forma unilateral. Sin embargo,
la administracién de Fox, por conviccién propia y a pedido de varias
dependencias federales, decidi6 desmantelar el inico esfuerzo impor-
tante hasta el momento en materia de seguridad democratica para
jerarquizar, ordenar y comenzar desde el interior el diagnéstico de los
asuntos cruciales para el Estado mexicano, modificar la doctrina y
crear el marco legal que la transicion requeria. A pesar de la creacién
de la Ley de Seguridad Nacional del 2005, México permitié que las
amenazas a la seguridad siguieran avanzando y no se hizo el diagndstico
ni se dio la informacion adecuada, lo que situ6 al pais en una verdadera
emergencia nacional tras la guerra contra el narcotrafico impulsada

por Felipe Calderdn a partir de diciembre del 2006.

Conclusiones

Los actores de la transiciéon democratica del afio 2000 no estuvieron
alaaltura de las circunstancias del cambio politico. Ademas, los ataques
terroristas en Estados Unidos los tomaron por sorpresa, ya que
cimbraron tanto al Estado norteamericano como a la incipiente
administracion de Vicente Fox. En respuesta, la presidencia de George
W. Bush desafié al sistema internacional representado por Naciones
Unidas, asi como a la paz y ala seguridad internacional. Estos hechos
profundizaron el encono y la divisién entre algunos de los actores
que habian impulsado la transicion en México, porque poseian visiones
antagonicas respecto de la relacion con Washington, y encarnaban
posiciones que requerian una postura de gobierno.

En suma, la crisis estadounidense magnificé las divisiones
mexicanas y agudizd la confrontacién por la lucha de intereses y
los legados del pasado. A 17 afios de distancia, cuando parecia que la
fragil democracia terminaria por fenecer, un movimiento electoral

sin precedentes puede ser el momento que desaprovechd en el 2000
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Vicente Fox y que Enrique Pena Nieto llevé a niveles indescriptibles
de corrupcion en el ocaso de su sexenio. Asimismo, la inseguridad
vinculada al crimen organizado ha erosionado profundamente las
bases de la convivencia y del Estado mexicano. Sin embargo, la tran-
sicion también ha permitido esbozar las propuestas de una seguridad
democratica que fortalezca y ordene el rumbo. En ese marco, se ha
abogado por la mejor convivencia posible con Estados Unidos en una
época posterior al 11 de septiembre. El Estado mexicano tiene que
conformar una respuesta en favor de sus intereses nacionales y desarro-
llar una mejor convivencia con el mundo exterior, pero sobre todo,

consigo mismo.
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Anexo

Algunos principios de la seguridad democratica'

OBJETIVOS CRITERIOS
FRINCIEIOS GENERALES INSTRUMENTALES

Fidelidad a la Reptblica
(sin preferencia,
partidarias)

Respeto a la ley

y al ejercicio de los derechos

Conviccion democratica

Visién de futuro

Proteger
- La poblacién
- Las libertades y derechos
- Las instituciones
- El patrimonio fisico
y cultural

Defender
- El Estado de Derecho
- La integridad territorial
y las fronteras

Garantizar
- La cohesion nacional
- La convivencia democritica
- La paz social
- El equilibrio y la
certidumbre politica

Vigilar y prevenir
- Riesgos econdmicos
- Riesgos politicos
- Riesgos ecologicos y
naturales

Orientacion
- Preventiva
- Apegada a derecho
- Regulada

Congruencia
- Etica
- Técnica

Interaccion
- Participativa
- Cooperativa y coordinada
- Plural
- Articulada
- Simultdnea

Eficacia
- Pertinente y permanente

" Archivos de la Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional encabezados por Adolfo
Aguilar Zinser. Al final, Aguilar Zinser rompi6 con Fox, pero quedaron para la posteri-
dad sus propuestas, mismas que ampliamos en este y otros trabajos.
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ABELARDO RODRIGUEZ SUMANO Y PATRICIA SOLiS MINOR!

El presente trabajo tiene como objetivo analizar la oportunidad
perdida para consolidar la democracia en Mexico en el afio 2000,
con el arribo de Vicente Fox. En este tenor, es importante sefialar
que los estudios sobre la transiciéon democratica y las relaciones civi-
les-militares en México han carecido de una vinculaciéon mas amplia y
plena en el debate tedrico de la politica comparada.? Si bien abunda

la bibliografia de caracter anecddtico, periodistico, empirico e

' Doctora en Ciencias Sociales por la Universidad de Guadalajara; maestra en Estudios
México-Estados Unidos y licenciada en Relaciones Internacionales por la Universidad
Nacional Auténoma de México.

2 Monica Serrano, The Armed Branch of the State: Civil-Military Relations in Mexico,
Journal of Latin American Studies, 27, (2), 1995. pp. 423-448; Lorenzo Meyer, Fin de
régimen y democracia incipiente. México hacia el siglo xx1, Barcelona, Océano, 1998;
Ricardo Becerra, y José Woldenberg, “La llave del cambio politico mexicano’, en Carlos
Elizondo, y Luis Maira, Chile-México. Dos Transiciones frente a frente. México, Grijalbo,
2000; Abelardo Rodriguez Sumano, Dilemas de la transicion democrdtica en México: el
rol de Estados Unidos y Chile (De la intelectualidad de izquierda a la crisis del pluralismo
politico: 1968-2000). Washington, D. C., Universidad de Georgetown, 2002; José Luis
Pineyro, “Las Fuerzas Armadas Mexicanas frente al cambio presidencial del 2000: histo-
ria reciente y futuro inmediato”, Polis: Investigacion y Andlisis Sociopolitico y Psicosocial,
00(99), pp. 201-218; Radl Benitez Manaut, “México: las relaciones civiles-militares ante
la encrucijada democratica en la primera década del siglo XXI”, en Isidro Sepulveda
y Sonia Alda; (eds.), La administracion de la defensa en Ameérica Latina. Volumen IL
Andlisis nacionales., Madrid: Instituto Universitario General Gutiérrez Mellado, Univer-
sidad Estatal a Distancia, 2008, pp. 253-292; Ai Camp Roderic, Las fuerzas armadas en
Meéxico democrdtico, México: Siglo XXI, 2010. Hay dos excepciones importantes: Me-
yer (1998), y Becerra y Woldenberg (2000). El trabajo de Woldenberg conceptualmente
es uno de los mas importantes en México, y aiin asi no recoge ampliamente el debate
tedrico.
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histdrico, lo cierto es que no se ha aprovechado plenamente en el
pais la utilidad de la comparacion tedrica, la cual si ha circulado en
otras partes del mundo, como Europa y Estados Unidos. En este
sentido, y con el interés de subsanar dicha omision, en México pasamos
revista al tipo de transicion. El ensayo es una oportunidad para cali-
brar algunos de los desafios para la llamada “Cuarta trasformaciéon” de
Andrés Manuel Lopez Obrador con su victoria electoral del 1 de julio
de 2018. Asimismo, ayuda a identificar que el dilema de la consolida-
cién democratica en su gobierno se enfrentara incluso con los legados
que provienen del colonialismo.

Para llevar a cabo esta tarea, el ensayo se ha dividido en tres
apartados. El primero, recoge los elementos sustanciales de las
teorias en relacion con los tipos de regimenes y los procesos del cambio
politico. El segundo, aborda dos de las principales corrientes de
pensamiento de las relaciones civiles-militares, la institucional y
la cultural. Y en el tercero, se estudia el caso mexicano a laluz de la
teoria, y en el contexto del tipo de régimen, asi como de sus caracte-
risticas y dindamicas principales, las cuales permiten discernir los avan-

ces, los retrocesos y los dilemas que se dan en el ambito de la seguridad.

Regimenes politicos y procesos
del cambio politico

El estudio sobre el tipo de régimen no solo es central para entender
la dindmica del poder real, sus contradicciones y los actores determi-
nantes que logran imponer la fisonomia de sus intereses de largo aliento,
bajo la estructura de un sistema politico; sino también para explicar
el cardcter particular de las relaciones entre civiles y militares; asi como
la manera en que se conceptualizan, elaboran e implementan las

politicas de seguridad nacional. Por esta razon, adentrarse en el tema
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es una tarea que no puede soslayarse. En este renglén, es necesario
seflalar que un régimen hace referencia a “los patrones formales
e informales, explicitos e implicitos que determinan los canales de
acceso a las principales posiciones de gobierno, las caracteristicas
de los actores que son admitidos y excluidos de tal acceso, los recursos
y las estrategias permitidos para lograrlo, y las instituciones a través de
las cuales ese acceso ocurre y, una vez logrado, son tomadas las decisiones
gubernamentales”.’

Existen numerosos estudios sobre los regimenes politicos. En
este caso abordaremos la propuesta elaborada por Stepan y Linz,
(1996), la cual hace una clasificacidn en cuatro tipos: democraticos,
totalitarios, postotalitarios y autoritarios. La existencia de cada uno
de ellos (con excepcion de la democracia y el totalitarismo), en
una determinada sociedad, influye al provocar el retraso o el
favorecimiento de las posibilidades de una transicién democratica y
el camino mas viable para que ésta tenga éxito. A continuacion,
se esbozan sus caracteristicas principales. Pero antes es necesario
establecer que, en una vision comparada e internacional, estos
planteamientos cruzaron la Guerra Fria y en la actualidad estdan
influidos por el contexto internacional posterior al 11 de septiembre
en Estados Unidos, y afectan al sistema internacional y a los limites
del Estado.*

*  Guillermo O’Donnell, “Hacia un Estado de y para la democracia’, en Rodolfo Mariani
(coord.), Democracia/Estado/Ciudadania. Hacia un Estado de y para la democracia en
América Latina [en linea]. Lima, PNUD, 2008 (Serie Contribuciones al Debate, vol. II),
http://iknowpolitics.org/sites/default/files/democracia_estado_ciudadania_en_a20_
latina_pnud_2008.pdf

*  Barry Buzan, Ole Weaver y Jaap De Wilde, Security. A framework for analysis, Londres:
Lynne Rienner Publishers, 1998.
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Régimen democratico

En su concepcién minima este tipo de régimen hace alusion al
conjunto basico de los procedimientos que crean espacios para la
participacién politica. Es decir, establece un tipo de mediaciones
institucionales entre el Estado y la sociedad, en el cual predominan
los instrumentos de la poliarquia de Robert Dahl, que son: 1) un
gobierno dirigido por funcionarios electos; 2) el ejercicio de elecciones
libres, imparciales y frecuentes; 3) el derecho de los ciudadanos a
votar y ser votados; 4) la garantia de las libertades de expresion, de
critica y de informacidn, 5) la presencia de mecanismos de asociacion
y representacion politica.” Ademas, Schmitter y Karl® afiaden las
siguientes condiciones: El que los representantes electos sean capaces
de ejercer sus poderes constitucionales sin ser sujetos a una oposicion de
gran mayoria proveniente de aquellos que no fueron electos, y que el
sistema de gobierno sea capaz de actuar de manera independiente
de aquellos limites impuestos por cualquier otro sistema politico
dominante.

En adicion, para que una democracia se consolide debe poseer
las siguientes caracteristicas:” que la sociedad civil sea libre y vigorosa,
que la sociedad politica posea autonomia, que la legalidad y la ley
garanticen la libertad de los ciudadanos y la asociacién independiente,
que la burocracia estatal permita la aplicacion de politicas y, final-

mente, la existencia de una sociedad econdmica.?

> Robert Dahl, La democracia y sus criticos. Barcelona, Paidos, 1992, pp. 280-281.
Philippe Schmitter y Terry Lynn Karl, “What Democracy is... and is not’, en L. Diamond
y M. Plattner (eds.), The global resurgence of democracy. Baltimore (MD), Johns Hopkins
University Press, 1993, p. 81.

7 Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and Consolidation.
Southern Europe, South America, and Post-Communist Europe, pp. 7-12 [en linea] www.
jstor.org/stable/40183478 [consultado el 04 de febrero del 2018].

Por sociedad civil, se entiende “al ambito publico en el que grupos auto-organizados
y relativamente auténomos, movimientos e individuos buscan articular valores con la
intencion de constituir asociaciones y redes de solidaridad para avanzar en la consecucion
de sus intereses”. En tanto, la sociedad politica hace referencia al espacio “donde los
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En esta clase de régimen, las fuerzas armadas pasan por un
escrupuloso escrutinio por parte del Congreso de su estructura,
doctrina y nivel de profesionalidad, en el entendido de que el orden
superior a su investidura no es el uso legitimo de la violencia, sino
la construccion de leyes que norman la conducta y el juego de poder de
los miembros del sistema politico, y alas que los militares se encuentran
subordinados. En suma, una democracia consolidada puede ser
concebida no s6lo como un tipo de régimen, sino como un sistema
integral de relaciones politicas en el que funciona de manera apropiada
la representacion de los ciudadanos, y en el que las fuerzas armadas

son una pieza mas del juego democratico.
Régimen totalitario
El régimen totalitario constituye una tipologia opuesta a la anterior,

cuyas caracteristicas principales son la eliminacioén del pluralismo

politico, econémico y social, y el hecho de poseer ideologia oficial,

actores politicos compiten por el derecho legitimo a ejercer el control sobre el poder
publico y el aparato del Estado”. Asimismo, los autores consideran indispensable la
necesidad de que la legalidad exista; lo que significa que el imperio de la ley sea una
realidad, que el gobierno y el aparato de Estado estén sujetos al espiritu de la Constitu-
cion, que las dreas de poder discrecional estén definidas y limitadas, que los ciudadanos
puedan acudir a los tribunales para defenderse del Estado y sus funcionarios, que haya
una clara jerarquia de las leyes, interpretadas por un Poder Judicial auténomo y apoyado
por una cultura de la legalidad solida. En este sentido, la vigencia del Estado de Derecho
supone la existencia de un gobierno que se basa en las leyes y no en la voluntad del gober-
nante. Respecto a la burocracia estatal efectiva, establecen que su necesidad radica en el
hecho de proteger los derechos de los ciudadanos y proveer los servicios basicos que ésta
demanda, y, es indispensable para que el Estado pueda ejercer el uso de la violencia legi-
tima en su territorio, asi como para imponer, regular y cobrar impuestos. A este aparato
estatal se le concibe como “el conjunto de érganos que toman parte a tenor con su
competencia en la realizacion de las funciones estatales”, y mediante los cuales la élite
dominante “ejerce el poder estatal y asegura la dominacién politica, econdmica e ideo-
légica” Y, la dltima dimension radica en la economia, se alude a que ésta se encuentra
vinculada con la sociedad, lo que significa, que para que los mercados funcionen, la
proteccion legal y la regulacion estatal son necesarias. Tanto los mercados como el capital
requieren de seguridad juridica y de un marco legal claro que defina la protecciéon de la
propiedad, ya sea publica o privada. Vedse: J. Linz y A. Stepan, op. cit., pp. 7-12.
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partido unico, monopolio de las armas y de los medios de comunica-
cidn, y sistema amenazante de policia.’ En estas circunstancias, Linz
y Stepan consideran que el régimen politico de la URss, hasta la

muerte de Stalin (1953), encarnd esta clase de totalitarismo.
Régimen postotalitario

Este régimen se caracteriza por el pluralismo social, econdémico e
institucional limitado, pero no responsable, en el que el pluralismo
politico es practicamente inexistente porque un partido tiene el
monopolio del poder. Asimismo, la mayoria de las manifestaciones
del pluralismo surgen a partir de estructuras estatales toleradas por
el régimen, o de grupos de disidentes formados por la resistencia al
régimen totalitario. Ademas, la ideologia rectora existe oficialmente
y forma parte de la realidad social, aunque se deposita menos confianza
en ella y sus fines utdpicos, a pesar de que los lideres pretenden creer
que ésta goza de fuerza politica y moral. También, se confronta y
reprime a la disidencia, y la posibilidad de que se auspicie desde la
autoridad un cambio de sistema politico es poco probable, sino es
que nulo. Cabe sefnalar que los lideres, individuos y grupos reciben
funciones y legitimidad con base en un consenso programatico
presumiblemente basado en la decisidn racional y en el debate limi-
tado sin demasiadas referencias a la ideologia."

A diferencia de los totalitarismos, en los que existe moviliza-

cién extensiva en un vasto conjunto de organizaciones obligatorias

Eduardo Andrade Sdnchez, Introduccion a la Ciencia Politica. México, Oxford University
Press, 2006, p. 103.

10 J. Linz y A. Stepa op. cit., p. 43. Estos autores subdividen a este tipo de regimenes en
tres: postotalitarismo temprano, frozen postotalitarismo y postotalitarismo maduro. El
primero, es un sistema cercano al totalitarismo clasico, aunque diferente en términos
de las practicas de terror contra la disidencia. En el segundo, se distingue una tolerancia
relativa a la sociedad civil y a sus criticos, sin embargo, el sistema de partido no evolu-
ciona como tal. En el tercero, se puede notar un cambio en el aspecto econdmico y en el
ambito social, pero el plano politico se mantiene cerrado.
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creadas por el régimen, en el postotalitarismo, hay una pérdida
progresiva del interés por la movilizacidn, de parte de los lideres,
asi como de los ciudadanos. En referencia al liderazgo, existe
cierto control via estructuras partidistas y procedimientos internos,
aunque en el reclutamiento de élites no cuenta tanto la carrera en un
partido, y cada vez mds se recurre a tecndcratas del aparato estatal.
Ademas, los maximos dirigentes rara vez son carismaticos y existe
una presencia creciente del personal de seguridad entre las élites. Por
ultimo, puede darse “segunda” economia, pero siempre dentro de
la presencia estatal grande. El Estado pretende controlar la gestion
econdmica, y los actores econdmicos estan permanentemente sujetos

a la arbitrariedad oficial.!!
Régimen autoritario

Esta clase de régimen se finca en una vision patrimonialista de la
autoridad en la que el poder se comporta en ocasiones como una
especie de propiedad del grupo gobernante. Dicho grupo se autoconcibe
como superior a la sabiduria popular y muchas veces dice actuar
en su beneficio, con lo que justifica violaciones a las garantias indivi-
duales e impulsa sistematicamente la exclusiéon de grupos cuyos
intereses supone contrarios a los de la autoridad formal. Por lo
general, sus autoridades son muy pragmaticas y se adecuan a las
condiciones imperantes de la época, con tal de conservar el poder.
Asimismo, existe un esfuerzo por la cooptacion de lideres de grupos
de oposicion para que se integren a los cuadros del partido oficial
y cierta autonomia de los militares y otros funcionarios estatales.
No obstante, el autoritarismo permite y propicia el pluralismo
economico y social, que da cabida a la clase empresarial y a la clase

media, fundamentales para su permanencia en el poder. Durante

"' J.Linz y A. Stepan, op. cit., pp. 44-45.
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ciertos intervalos de tiempo, logra generar estabilidad y paz a través
del uso de la fuerza."”

Para el cientista politico chileno, Felipe Agiiero (1995), en el
estudio de este tipo de regimenes es importante observar que hay
diferencias significativas entre aquellos de caracter militar y los de
indole civil. En el primer caso, las fuerzas armadas son actores decisivos
en la toma de decisiones y en el nombramiento del presidente, y ejercen
un poder central en el nombramiento del gabinete. En el segundo, los
militares poseen representacion importante, pero son los civiles
quienes se encargan del proceso de toma de decisiones y de la seleccion

del gabinete.
Autoritarismo y México

Dadas las definiciones anteriores, se puede establecer que el régimen
politico erigido en México después de la Revoluciéon mexicana, y que
perduré cerca de siete décadas, se enmarca en el tipo autoritario.
Dicho régimen tuvo como base las fuerzas armadas. Sus elementos
constitutivos descansaron en la figura presidencial y en el partido
oficial (PNR-PRM-PRI); el régimen aglutiné en su seno practicamente
ala totalidad de los sectores organizados; controld individuos, grupos,
instituciones y procesos relacionados con la lucha y la transmisién del
poder y administr6 y regul6 las demandas sociales y politicas. Tales
interacciones se orientaron hacia la asignacion autoritaria de valores
para la sociedad a partir de la ideologia del “nacionalismo revolucio-

nario”,"”” que permitié al régimen generar, entre los diversos sectores

2 Idem.

3 El nacionalismo revolucionario se define, cuando menos, por cuatro grandes series de
actitudes y postulados: 1) la desconfianza hacia las grandes potencias, acompafiada
de una dosis variable de antiimperialismo; 2) la afirmacion de las nacionalizaciones
como forma de limitacién de la propiedad de la tierra, del control de los recursos natu-
rales y de la concentracién de capital; 3) un amplio Estado fuerte interventor, cuya
fuerza excepcional es legitimada por su origen revolucionario y por su amplia base
de masas, y, 4) la supervaloracién de la identidad mexicana como fuente inagotable de
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sociales, un sentimiento de legitimidad, de interés e incluso de soli-
daridad y lealtad.

Asimismo, el régimen autoritario en México se caracteriz6 por
el pluralismo politico limitado, puesto que la mayoria de los partidos
de oposicion no lograron articular una alternativa electoral viable y,
sobre todo, no contaron con los recursos reales para hacer frente a la
maquinaria institucionalizada del partido en el poder. Ademas, los
sectores sociales, empresariales, campesinos, obreros, magisteriales,
profesionales, etcétera, eran frecuentemente cooptados vy, si se resis-
tian, llegaban incluso a ser eliminados. En consecuencia, el partido
dictaba las reglas del juego en la dinamica politica, econémica y
social, y era el tnico actor visible en la toma de decisiones y en la
accion de gobierno, sin oposicion ni adversario, inicamente aliados."
Por otro lado, desde su nacimiento y hasta mediados de la década de
los afios sesenta del siglo pasado, el régimen priista tuvo la capacidad
de generar paz, seguridad y estabilidad. Esto es importante, ya que
mientras mantuvo la estabilidad al interior del Estado, la politica
exterior gozé de un alto grado de autonomia, con lo que se evitd

la intervencion de Estados Unidos en los asuntos mexicanos. Para

energia politica. Véase Roger Bartra, “El nacionalismo revolucionario y la seguridad
nacional en México’, en Sergio Aguayo Quezada y Bruce Bagley, En busca de la segu-
ridad perdida. Aproximaciones a la seguridad nacional mexicana. México, Siglo xx,
1996, p. 150.

" De hecho, el prI monopolizd el poder politico en los tres drdenes de gobierno (federal,
estatal y municipal), y se erigié como partido gobernante en 95% de las colectividades
territoriales y 90% de los escafios en las cimaras, federales y estatales, sin que ningtin
partido presente en la escena nacional pusieran fin a su estatus hegemonico. La infima
presencia de los partidos de oposicién en las cdmaras y la nula presencia de éstos en los
gobiernos estatales no llegd a constituirse en una amenaza o en un componente de opo-
sicion real (competitiva). Véase: Mijael Altamirano Santiago, “La dindmica partidista en
Meéxico, con especial referencia a las tres principales fuerzas politicas”, Mundo Siglo XXI
[en linea], 14, pp. 41-51, https://biblat.unam.mx/es/revista/mundo-siglo-xxi/articulo/
la-dinamica-partidista-en-mexico-con-especial-referencia-a-las-tres-principales-
fuerzas-politicas [consultado el 4 de febrero del 2018]
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Washington, el eje de la relacion fue la estabilidad politica y eco-
némica que dejaron los Tratados de Bucareli de 1923."

Por otra parte, el estudio sobre el cambio politico en Europa
Continental de Portugal, Grecia y Espana impulsé una bibliografia
muy amplia que alcanzd, con diferencias y similitudes, a América
Latina a finales de los setenta y principios de los ochenta del siglo
pasado.'® En esa trayectoria intelectual figuran los trabajos de
O’Donnell, Schmitter y Whitehead,'” referentes a la fisonomia y a las
pautas para transitar de un régimen autoritario a otro democratico,
aunque no son los unicos. El punto de partida de estos autores es el
concepto de liberalizacion, que atafie a la extension de las libertades
civiles dentro del régimen autoritario, hacia la apertura yla tolerancia,
y que se define como “el proceso que vuelve efectivos ciertos derechos
que protegen a individuos y grupos sociales ante los actos arbitrarios o
ilegales cometidos por el Estado o por terceros”.'® En este sentido,
Przeworski" cree que existen cuatro motivos por los cuales un régimen
no democratico puede iniciar la liberalizacion: 1) el régimen ha

cumplido con las necesidades funcionales que le dieron origen; 2) el

' Es el 13 de agosto de 1923 cuando Obregén firma los documentos de lo planteado por
Estados Unidos, aunque en realidad concluyen en 1924, cuando Plutarco Elias Calles los
rechazd tras asumir la presidencia. Cfr. la entrevista recuperada a Garcia Diego en http://
garciadiego.colmex.mx//images/stories/EH/2009/26_200809%20tratados%20de%20
bucareli.pdf

!¢ Samuel Huntington, La tercera ola: la democratizacién a fines del siglo XX. Barcelona,

Paidos, 1994.

De acuerdo con Colomer, estos autores forman parte del enfoque que hace una “revision

del enfoque estructural, mas alejada del determinismo socioecondémico”. Devuelven

“importancia a la eficacia gubernamental y a las realizaciones democraticas mediante

una mas afinada caracterizacion de los intereses de los diversos grupos sociales”, ademas

de que proporcionan “un nuevo enfoque metodoldgico, orientado a subrayar los factores
subjetivos [...]”, véase Josep M. Colomer, “Teorias de la transicion’, Revista de Estudios

Politicos (Nueva Epoca), 86, 1994, pp. 243-253.

Guillermo O’Donnell, y Philippe C. Schmitter, Transiciones desde un gobierno autorita-

rio, 4. Conclusiones tentativas sobre las democracias inciertas. Barcelona, Paidods, 1986,

pp- 10-21.

¥ Adam Przeworski, “Algunos problemas en el estudio de la transicion hacia la democracia’,
en Guillermo O "Donnell, Philippe C. Schmitter y Laurence Whitehead (comps.), Transicio-
nes desde un gobierno autoritario, 3. Perspectivas comparadas. Barcelona, Paidds, 1986, p. 84.
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régimen pierde su legitimidad; 3) los conflictos internos no pueden
conciliarse dentro de la coalicion gobernante, y 4) las presiones externas
lo obligan a revestirse de una apariencia democratica.

Un segundo concepto es el de democratizacion, que se refiere
a “aquellos procesos en que las normas y los procedimientos de la
ciudadania son, o bien aplicados a instituciones politicas antes regidas
por otros principios [...] o bien ampliados de modo de incluir a indi-
viduos que antes no gozaban de tales derechos y obligaciones [...] o
para abarcar problemas e instituciones que antes no participaban de
la vida ciudadana [...]”.%° La distinciéon fundamental entre ambos
procesos —liberalizacion y democratizacién— es que mientras la
liberalizacion politica constituye una estrategia adaptativa (es decir,
tiene que ver con la capacidad de un régimen autoritario de flexibili-
zarse), la democratizacidn es una estrategia negociada (es decir, tiene
que ver con un acuerdo efectivo entre los diversos actores politicos
para la transformacion del régimen).”

Ahora bien, el tercer concepto del cambio politico alude a la
transicion, que es “el intervalo que se extiende entre un régimen
politico y otro”, y esta delimitado, de un lado, por el inicio de la diso-
lucion del régimen autoritario, y del otro, por el establecimiento de
alguna forma de democracia, el retorno a algun tipo de régimen
autoritario o el surgimiento de una alternativa revolucionaria.” Es
decir, consiste en ese intervalo del tiempo politico que se situa entre
un régimen no democratico y otro que puede ser democratico o no.

De la obra de Schmitter y O’Donnell* se extraen tres conclu-

siones sobre la transicion: 1) las reglas del juego politico no estan

» Guillermo O’Donnell, y Philippe C. Schmitter, op. cit., p. 22.

21 César Cansino, Democratizacion y Liberalizacion [en linea]. México, 1FE, 1997 (Cuadernos
de Divulgacién de la Cultura Democratica), http://portalanterior.ine.mx/archivos3/
portal/historico/recursos/IFE-v2/DECEYEC/DECEYEC-CuadernosDivulgacion/2015/
cuad_14.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018.

2 G. O'Donnell, y P. Schmitter C., op. cit., p. 19.

3 Ibid., p. 20
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definidas, sino que se encuentran en un estado cambiante y de fluidez;
2) los actores luchan para definir las reglas y los procedimientos que
en el futuro determinaran quiénes son los ganadores, y 3) la sefal
fundamental de que una transiciéon ha comenzado se da cuando los
mismos gobernantes autoritarios comienzan a modificar sus propias
reglas del juego con vistas a ofrecer mayor garantia de derechos
politicos, individuales y grupales.

Por su parte, Mathias Suzeley** considera que tomar la transi-
cién como un proceso implica evaluar tanto las estrategias de salida
de las élites autoritarias del poder como las estrategias de entrada y
ocupacién del poder por las élites democraticas. Esta manera de
mirar las transiciones subraya el conflicto intrinseco que define a
cualquier cambio politico porque se trata de un momento de reposi-
cionamiento de los actores y, por consiguiente, estd marcado por la
incertidumbre en cuanto a finalidades y resultados. En este tenor,
el autor establece tres tipos de transiciones: la transicion por colapso,
la transiciéon pactada y la transicion por transaccidon. La transicion
pactada es lo mas cercano en el México del afio 2000 y se esbozara
mas adelante en estas paginas.

Desde la perspectiva de la propuesta elaborada por Linz y
Stepan,® es posible delinear las posibilidades y los limites que los
“pactos” tienen como opciones para una transicidn, a través del
analisis de cinco vias: 1) la reforma (pactada); 2) la derrota en guerra;
3) el establecimiento de un gobierno interino (no iniciado por el
régimen, sino por militares no jerdrquicos, por una insurgencia

armada o por una revuelta social); 4) la salida del gobierno comandada

Kalil Mathias Suzeley, “Pensamiento y papel militar en América Latina en el umbral del
Siglo xx1”, en Rut Diamint (ed.), Control civil y fuerzas armadas en las nuevas democra-
cias latinoamericanas. Buenos Aires, Universidad Torcuato Di Tella, Nuevohacer Grupo
Editor Latinoamericano, 1999, p. 167 (Colecciéon Estudios Politicos y Sociales).

> Alfred Stepan, “Caminos hacia la redemocratizacion: consideraciones tedricas y analisis
comparativo’, en G. O’Donnell, P. Schmitter y L. Whitehead (comps.), Transiciones desde
un gobierno autoritario, 3. Perspectivas comparadas, op. cit., pp. 57-65.
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por militares jerarquicamente establecidos, y 5) la salida del gobierno
comandada por militares que no estdn jerarquicamente establecidos.

A la transicion politica, sigue, como cuarto elemento, la
instauracion democratica y, por ultimo, se encuentra la consolidacion
democratica. La primera se define como el “proceso de establecimiento
y aprobacidn de las nuevas reglas del juego y los procedimientos
democraticos” y, por lo general, corresponde con la aprobacion de una
nueva constitucién nacional o con la realizacion de las primeras elec-
ciones libres y garantizadas. Por su parte, la consolidacion democra-
tica es el “proceso mediante el cual gobiernos instalados y regimenes
establecidos estan en condiciones de funcionar y evitar, o cuando
menos sobrepasar, su deterioro”.?® Esto quiere decir que es un
proceso caracterizado por diversas causas, “de firme establecimiento y
adaptacion de las estructuras de ese régimen, asi como de sus normas
y relaciones con la sociedad civil, por lo que conquista autonomia y
legitimidad” y, depende, entre otras cosas, “del adecuado disefio
y aprobacion de las normas que han de regular la actividad del nuevo
arreglo institucional”.*’

En este sentido, en una lectura para México se debe senalar que
la masacre estudiantil del 2 de octubre de 1968 propicié la caida de la
legitimidad del régimen posrevolucionario, el cual para sobrevivir tuvo
que relajar gradualmente los mecanismos de control y represién que
hacian ya insostenible el arreglo politico. Lo ocurrido en la Plaza de
las Tres Culturas constituye el punto de partida de un movimiento
democritico y plural para las siguientes generaciones del México del
siglo xx, que a la larga propicié que el régimen iniciara los procesos
de liberalizacién y democratizacion. Cabe seflalar que durante
ambas fases del cambio politico, las fuerzas armadas iniciaron, tanto
en el Centro de Estudios Superiores Navales de la Armada como en el

Colegio de la Defensa Nacional del Ejército y Fuerza Aérea, un dialogo

% C. Cansino, op. cit., p. 25.
7 Idem.
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con académicos de las diversas universidades para impulsar el
proceso de enseflanza-aprendizaje en el ambito de la seguridad
nacional. Dicho didlogo civil-militar permitié establecer una
comunicacién entre las élites militares y algunos de los impulsores
de la transicién democratica, como Adolfo Aguilar Zinser y Sergio
Aguayo Quezada, y con académicos como José Luis Pifieyro y Raul
Benitez Manaut. Asimismo, las fuerzas armadas se mantuvieron al
margen durante la democratizaciéon e impulsaron en sus centros
educativos el didlogo con los distintos miembros de los partidos
politicos y con la sociedad civil. Esto propicid, aflos mas tarde, el
robustecimiento de la relacion civil-militar.

Por otro lado, el proceso de transicion estuvo marcado por la
ambigiiedad del péndulo politico entre un régimen autoritario y otro
que podria ser democratico o no. El momento clave se dio cuando
el régimen construyd el camino para dejar abierta la posibilidad
de abandonar el poder y generar los instrumentos de cambio politico
autonomo, como fue la ciudadanizacién del Instituto Federal Electoral
en 1994, tras el asesinato de Luis Donaldo Colosio, y el surgimiento
del Ejército Zapatista de Liberacion Nacional (EZLN) en el mismo afio.
Ambos hechos representaron puntos de inflexion de la debacle en la
legitimidad de la presidencia de la Republica encabezada por Carlos
Salinas de Gortari.

Por su parte, la instauracion democritica se dio en el momento
en el que se puso en marcha el uso de los nuevos instrumentos del
cambio politico. En el proceso participaron el régimen, encabezado
por el entonces presidente Ernesto Zedillo Ponce de Leén, y los nuevos
actores politicos, liderados por Vicente Fox Quezada en el afio 2000.
En esa coyuntura conducida por el comandante en jefe de las fuerzas
armadas, el presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn, quien reconocid
la victoria electoral de la Alianza por el Cambio, los militares abrazaron

el arribo del nuevo mandatario y se convirtieron en actores legitimadores
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del cambio politico. En este sentido, la instauracion democratica resulto
vital, ya que en el proceso existio la posibilidad de construir el nuevo
arreglo institucional y legal para generar el marco de actuacion de las
fuerzas armadas, de los servicios de inteligencia, de la seguridad
publica, de la gobernabilidad democratica y de la politica exterior,
que en su conjunto constituyen parte del entramado institucional de
la seguridad nacional.

Por ultimo, la consolidacion democrdtica es el intervalo de
tiempo en el que todos los actores reconocen la nueva cultura, la
estructura legal y las reglas del juego electoral de la victoria y la derrota,
ese es el gran reto para Andrés Manuel Lépez Obrador. Poder consoli-
dar las cinco fases del cambio: a) liberalizacion, b) democratizacion,
¢) transicion, d) instauracién democratica, que es donde se encuentra
hasta llegar a la consolidacién democratica. El actual momento de
México, sino se acompana de la cultura, normas y leyes de la consolida-
cién e institucionalizacion democratica, podra ocasionar el regreso al

autoritarismo dentro de este mismo gobierno o en un futuro cercano.

Corrientes de pensamiento sobre relaciones
civiles-militares: la perspectiva institucional
de Huntington y la perspectiva cultural de
Loveman

Se consideran como relaciones civiles-militares todas aquellas formas
de vinculacion posible entre los ciudadanos uniformados de un pais,
que por su mision profesional ejercen el monopolio del maximo nivel
de la violencia legitima del Estado, y los ciudadanos civiles, las
estructuras del poder politico constitucional en general y sus institu-

ciones de gobierno en cada caso particular. Se debe sefalar que esta
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definicion presenta dos cuestiones: por un lado, ha intentado explicar
el militarismo®® con base en las relaciones y los procesos sociales
enddgenos y, por el otro, ha tratado de resolver el desafio que plantea
una de las paradojas mas antiguas: el hecho de que las sociedades
desarrollan instituciones para protegerse, pero al mismo tiempo,
éstas les generan temor. Esta paradoja plantea el cuestionamiento de
cémo producir y mantener equilibrios institucionales adecuados que
garanticen que los militares sean lo suficientemente poderosos y
habiles para cumplir con las misiones que les asigna la sociedad, al
tiempo que se dan las condiciones que aseguran una efectiva y siste-
matica subordinacién de éstos a las autoridades civiles. En este tenor
Y, por cuestiones practicas, inicamente se abordaran dos de las

principales corrientes tedricas.
Perspectiva institucional

Las bases de la perspectiva institucional se desarrollaron en Estados
Unidos, en el contexto de la guerra bipolar Este-Oeste, en torno a la
profesionalizaciéon y el control civil-militar, asi como respecto a
la seguridad nacional y las estructuras institucionales. Su principal
representante es Samuel Huntington, quien explora los origenes
conceptuales de la relacién civil-militar. El autor encuentra que el
asunto de la profesionalizacion descansa en la Europa Occidental, y,
que a su vez dicho proceso es parte de los grandes esquemas del

Estado capitalista, con fuerte arraigo en los valores democraticos, los

2 Por militarismo se entiende “el dominio de los militares sobre los civiles, una indebida
preponderancia de las demandas militares, un énfasis en las consideraciones militares,
espiritu, ideales, y escalas de valores, en la vida de los Estados” Asimismo, éste cubre
cada sistema de pensamiento y valores, y cada complejo de sentimientos de orden militar,
discurriéndolos sobre la vida civil, es decir, llevando la mentalidad militar y las formas de
actuar y decidir a dicha esfera. Véase: Alfred Vagts, A History of Militarism. Civilian and
Military, Nueva York, Free Press, 1959. pp. 14y 17.

88



III. Regimenes politicos, relaciones civiles-militares y seguridad nacional en México

partidos politicos y la institucionalizacion. Lo que sin lugar a dudas,
conforma una distinciéon primordial con otras regiones del mundo.

Huntington posee la virtud de circunscribir su aportacion
tedrica en el marco de la seguridad nacional, cuyo objetivo es reforzar
la seguridad de las instituciones sociales, econémicas y politicas
de las naciones contra las amenazas posibles de otros Estados, la cual
existe en tres formas (politica de seguridad militar, politica de
seguridad interna y politica de seguridad situacional) y dos niveles
(politica operativa y politica institucional).”” En este aspecto, una
cuestion clave de su estudio es la preocupacion por alcanzar el “control
civil” efectivo para maximizar la seguridad. Al respecto, el politélogo
establece que dicho control puede ser de dos tipos: subjetivo y objetivo.
El primero, tiene el fin de “llevar al médximo el poder civil de algtin
grupo o grupos particulares”, el segundo, busca “llevar al maximo el
profesionalismo militar auténomo”.?® El control civil subjetivo se
identifica con el hecho de afianzar el poder de instituciones guberna-
mentales, clases sociales y formas constitucionales particulares. El
control civil objetivo hace de los militares una herramienta del Estado,
es decir, permite que éstos cumplan las 6érdenes de cualquier grupo
que ostente la autoridad legitima estatal y, en consecuencia, hace
referencia al profesionalismo de las instituciones castrenses.

Ahora bien, Huntington enfatiza en la subordinacién del profesio-
nal de las armas al orden politico y al control civil-militar debido a
que la “participacion de los militares en la politica erosiona la profe-
sionalizacidon del militar”.*! En otras palabras, su profesionalizacion
e institucionalizacidon requieren obediencia y al orden constitucio-
nal, para dar certeza al Estado en el sistema internacional, en el largo

plazo y desde un ordenamiento politico y legal. En este sentido, en

Samuel P. Huntington, The soldier and the state. The theory and politics of civil-military
relations. Cambridge (MA), Harvard University Press, 1985, p. 13.

0 Ibid., pp. 91-94.

% Ibid., p. 71.
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las democracias establecidas, los militares poseen un poder reducido
a través de los limites constitucionales, de la rendicién de cuentas vy,
sobre todo, del escrutinio que hace la sociedad de los tomadores de
decisiones. En contraste, en los totalitarismos, el poder se implementa
a través de la fuerza, el terror, la conspiracion, etcétera. Huntington
reconoce, sin embargo, que es altamente complicado exportar los
valores democraticos y la profesionalizacion de la relacion civil-militar
a América Latina, Europa del Este u otras partes del mundo. En efecto,
si se pasa revista a las relaciones civiles-militares de otras latitudes y se
consideran sus raices no sdlo tipologicas, sino histéricas y culturales,
se pueden entender los limites de la propuesta esbozada por el expro-
fesor de la Universidad de Harvard, sobre todo si pensamos en el
caso mexicano. Su contribucidn es un punto de referencia imprescin-

dible en el trabajo conceptual en la materia.

La perspectiva cultural de Brian Loveman
y el debate actual

La perspectiva institucional anterior se puede contrastar con las
relaciones civiles-militares que se han dado en Hispanoamérica,
las cuales permiten entender las raices historicas impulsadas por la
Corona Espanola, que uni6 al Ejército con la Iglesia en lo referente
a los titulos nobiliarios y los fueros militares. En este sentido, Loveman
considera que Espana fue el unico pais europeo que establecié una
alianza civil-militar en la empresa de la Reconquista de 1492. Recuerda
que en ese aflo su victoria fue efectiva en contra de los moros; la
Inquisicién expulsd a los judios; un espaol se convirtié en Papa;
Cristobal Colén “descubri6” América, y se diseminé la gramatica
castellana. Lo anterior permitid la exportacidn, a territorios conquis-
tados, a través de sacerdotes y hombres de armas, de principios y
tradiciones, tales como el catolicismo, la lengua espaiiola, las institu-

ciones politicas y la monarquia. De esta forma, la figura militar
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se convirtio en la figura politica y judicial consagrada por el rey y, por
consiguiente, por el Vaticano. La alianza entre la Iglesia y la
oligarquia fue uno de los grandes “legados” en la institucionalizacion
de América Latina y, desde luego, en la relacion civil-militar.**

A diferencia de los argumentos sostenidos por Huntington
sobre la subordinacién militar al mando civil, la ecuacién se mani-
festo a la inversa en Hispanoamérica, y esa matriz no solo se hizo
evidente en la Colonia, sino también durante el contexto posinde-
pendentista.” Para Loveman, los vinculos y los roles que se traslaparon
o se superpusieron entre las instituciones militares, los civiles
responsables de las politicas y el resto de la sociedad en América
Latina se convirtieron en el asunto medular de las relaciones civiles-
militares, asi como en el desafio central para la creacién y el mante-
nimiento de sistemas de gobierno democraticos. Tal legado promovié
que las fuerzas armadas desempenaran el rol de “guardianes de la
Patria” dentro de un sistema de “democracia protegida”,** que, con el
tiempo, seria una de las caracteristicas particulares de la cultura
regional y de la subcultura y la tradicién militar.*

En esencia, después de estudiar la organizacidn, la estructura,
la legislacion, las doctrinas, las misiones y las caracteristicas de las
fuerzas armadas en América Latina, desde el siglo xv111 hasta finales

del siglo xx, el autor concluye que los militares se constituyeron en

2 Brian Loveman, For la Patria. Politics and the armed forces in Latin America. Portland
(OR), Scholarly Resources, 1999, pp. 1-26.

¥ Por ejemplo, en el caso de México, las fuerzas liberales lucharon durante décadas en

guerras civiles para intentar sacudirse la raiz mondrquica: los privilegios y bienes

eclesiasticos, y el fuero militar que articuld leyes auténomas al margen de la Constitucién.

De hecho, la primera constitucién de la vida posindependiente del pais reivindic6é una

monarquia catdlica en la que se preservaron los privilegios de la Iglesia y el Ejército que,

por cierto, fueron dos obstéculos centrales en la consolidacion democratica.

El autor se refiere a la democracia protegida como “aquella en la que las instituciones

militares son garantes del orden politico y legal, e implicitamente, arbitros del bien

comun de la nacidn, asi como de los intereses permanentes y los requerimientos de

seguridad nacional [...]”, en B. Loveman, op. cit., p. 213.

> Ibid., pp. XIII-XIV.
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“salvadores de la patria”.* Esto conllevo a que se consideraran a si
mismos como el tltimo bastién de la soberania de sus naciones y
guardianes permanentes de las instituciones e intereses de sus paises.
Dicha misién legitimada por la tradicidon, por mitos histéricos que
ensalzaban el patriotismo y el nacionalismo, y también por la educa-
cién impartida en los planteles y academias militares®” permitié a las
fuerzas armadas no s6lo mantener un alto grado de autonomia
y conservar numerosos privilegios y prerrogativas, sino también
desempenar roles politicos. Asi, la invocaciéon endémica y la practica
pretenciosa de la tutela o la custodia de la patria por parte de los
militares serian tanto una causa como un resultado de gobiernos y
sociedades civiles débiles y profundamente autoritarios. A diferencia
del Cono Sur, en México las fuerzas armadas han logrado construir
un centro gravitacional del poder con el mando civil, desde 1946, en
torno a la lealtad institucional a la presidencia de la Republica.

A finales de los afnos ochenta aparecieron numerosos estudios que
establecian la importancia de limitar el rol de los militares en la vida
politica e incluso en el disefio de las Doctrinas de Seguridad Nacional
en América Latina, mediante la democratizacion. Pion-Berlin?®

explica claramente esa relaciéon; Aguayo y Bagley® lo apuntan

De acuerdo a Loveman, la “Patria es una fusiéon de mitos territoriales, raciales, étnicos,
culturales y politicos cuya conservacion y defensa demandan la suprema lealtad y sacrifi-
cio [...], y cuando los militares se refieren a ésta, usualmente “aluden a la nacion-Estado,
relacionandola con identidades territoriales, culturales e historicas [...]”, por lo que “en
el nombre de la patria todo es licito”. Resguardar la patria es una “tarea fundamental de
las fuerzas armadas y mantener su equilibrio interno (orden y seguridad) es su primera
prioridad [...], en B. Loveman, op. cit., pp. XVII-XVIIL

El autor también destaca la importancia de las misiones diplomaticas extranjeras
(europeas y estadounidenses) que influyeron en la modernizacion y profesionalizacién
de las fuerzas armadas latinoamericanas, introduciendo en ellas una clase de pensamiento
geopolitico basado en el desarrollo interno y una ideologia del enemigo no sélo externo.
Esto generaria doctrinas de seguridad nacional mas agresivas, sobre todo después de la
Segunda Guerra Mundial, que serian el fundamento para que los militares tomaran el
poder en diversos paises del hemisferio, en B. Loveman, op. cit., pp. 63-97.

David Pion-Berlin, “Latin American National Security Doctrines: Hard and Softline
Themes”, Armed Forces and Society, 15(3), 1989, pp. 411-429.

S. Aguayo y B. Bagley, op. cit., p. 4.

39

92



III. Regimenes politicos, relaciones civiles-militares y seguridad nacional en México

para el caso mexicano. Desde esta perspectiva, los gobiernos civiles
debian realizar una adecuada combinacién de politicas que contri-
buyeran a fomentar los siguientes aspectos: la profesionalizacién y
modernizacion de las fuerzas armadas; la construccion de un nuevo
rol para los militares; la reestructuracion institucional y operativa
de los institutos armados; la transformacion de las hipotesis de
conflicto; la modificacion de las vias de participacion de los unifor-
mados; la cooperacién interamericana; la asignacion de tareas con
fines sociales; la preparacién de cuadros intelectuales y técnico-buro-
craticos civiles en el conocimiento adecuado sobre el sector militar y
la seguridad nacional.*

En el caso mexicano es necesario senalar, por un lado, que el
concepto de seguridad nacional carecié de reconocimiento y prestigio
porque estuvo asociado a la ola de represion que impulsaron los
militares en el Cono Sur en contra de la disidencia y las izquierdas.*
Por otro, que la doctrina de defensa nacional en México encabezada por
el Ejército apunta histéricamente a Estados Unidos como una amenaza
a la soberania, mientras que para la Secretaria de Marina, por su

nivel estructural de internacionalizacion, Estados Unidos no es el

0 Se pueden revisar los siguientes estudios: Augusto Varas (coord.), La autonomia militar

en América Latina. Buenos Aires, Nueva Sociedad, 1998; Alfred Stepan, Repensando a los
militares en politica. Cono Sur: un andlisis comparado. Buenos Aires, Planeta, 1998 (Co-
leccion Politica y Sociedad); Rut Diamint, “Las relaciones civico-militares en las nuevas
democracias en América Latina’, en Rut Diamint (ed.), Control civil y fuerzas armadas
en las nuevas democracias latinoamericanas, Buenos Aires, Universidad Torcuato Di Te-
1la, Nuevohacer Grupo Editor Latinoamericano, 1999 (Coleccién Estudios Politicos y
Sociales); Narcis Serra Serra, “El Estado: papel de las fuerzas armadas y de seguridad.
Notas sobre su control democratico’, en Narcis Serra, Ciro Alegria y Ana Maria Tamayo,
Bases para un control civil democratico de la Fuerza Armada en el Perii [en linea]. Lima,
Instituto de Defensa Legal, 2003 (Serie Democracia y Fuerza Armada), http://www.idl.
org.pe/sites/default/files/publicaciones/pdfs/1%C2%BA %20Bases%20para%20un%20
control%20civil%20democratico_0.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018]; Felipe
Agiiero, Soldiers, Civilians and Democracy. Post-Franco in Comparative Perspective. Bal-
timore (MD), John Hopkins University Press, 1995y F. Agiiero y Jeftrey Stark, Fault lines
of democracy in Post-transition Latin America, Florida, North-South Center Press at the
University of Miami, 1998.

D. Pion-Berlin, op. cit., pp. 411-429; S. Aguayo Quezada y B. Bagley, op. cit.
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enemigo central. Esa division de criterios constituye una division de
fondo en el seno de las fuerzas armadas mexicanas al no compartir
objetivos comunes.*

En contraste, la ola democratica establece que en el ambito
de la organizacién militar, tanto en su evolucién interna como en
sus relaciones con la sociedad en general, un tema de fundamental
importancia es la promocién y la ampliacion de la capacidad de
cambio, adaptacion e innovacion de los institutos armados, que
mantenga, al mismo tiempo, la subordinacién al mando civil. Esto
se traduce en que las fuerzas armadas no deben definir —pero si
incidir— en el presupuesto, en el gasto militar o, en las misiones de
defensa y de seguridad nacional; asi como tampoco deben actuar por
su propia cuenta o bajo sus propias leyes, ni mantener grados de
autonomia, ni prerrogativas y privilegios fuera del orden constitucional
de todos los ciudadanos.*

A manera de resumen, puede decirse que dentro del estudio de
las relaciones entre civiles y militares en América Latina, el punto
neurdlgico es aquél relacionado con “el marco institucional en el que
se ejerce el control civil sobre las fuerzas armadas, pues ello permitira
hablar o no sobre una consolidacién democratica, asi como de una
reduccion de la autonomia militar”.** En tanto no exista un marco
institucional que regule dichas relaciones, seguird habiendo elementos
de tension, tales como la defensa de intereses corporativos por parte de

las fuerzas armadas, la lucha por ampliar su autonomia organizativa

“ Enla actualidad se ha buscado superar esa division con la unién de criterios en materia

de defensa nacional y seguridad nacional, no obstante, carecen de un marco constitucional.
La Ley de Seguridad Interior en México, presentada y aprobada por el Ejecutivo y el
Legislativo, trastoco los limites del equilibrio civil militar. Al otorgar mayores prerrogativas
a las fuerzas armadas y disminuir tanto la rendicién de cuentas —fiscalizacién- como
el equilibrio democritico, en aras de una mayor actuacién de las fuerzas armadas en
seguridad interior.

N. Serra Serra, “El control de las fuerzas armadas en la transicion democratica’, en
Joseph S. Tulchin et al., Nuevos temas de seguridad en América Latina. Barcelona,
CIDOB, 2002, p. 25.
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y de gestion, y las diferencias entre los valores militares y los de la
sociedad, que es precisamente lo que ocurre en nuestro pais en
la actualidad. Esto no quiere decir que no influyan en la creacién de
doctrina y en el disefio del presupuesto, sino que su mandato requiere
ser auditado por el Congreso con la finalidad de anticipar y regular

su rol y crecimiento en el marco general de la seguridad nacional.

Régimen politico, relaciones civiles-militares
y transicion a la democracia: implicaciones
para la seguridad en México

En 1821 México alcanzd la independencia del Imperio espanol. Tras
la emancipacién, durante el siglo x1x las formas de gobierno oscila-
ron entre la monarquia y la republica. Una de las tradiciones mas
arraigadas fue la lucha politica entre liberales y conservadores, que
conllevo varias guerras civiles, asi como intervenciones extranjeras.
Posteriormente, entre 1876 y 1910, el pais estuvo bajo una dictadura
militar encabezada por el general Porfirio Diaz, quien tuvo por primera
vez la capacidad de ejercer el control politico y superar las diferencias,
permitiendo la consolidacion de las bases del Estado mexicano.* Asi
bien, entre 1910 y 1917, el pais atravesd por un proceso revolucionario
de masas del cual surgio el régimen politico que antecede al actual.
De acuerdo a Linz y Stepan, la ausencia de instrumentos para el
cambio politico en la ctpula del porfiriato propicié un movimiento
armado que busco desterrar la dictadura y establecer un gobierno
interino (no iniciado por el régimen, sino por militares no jerarquicos,
por una insurgencia armada o una revuelta social), la cual desangré
al pais hasta que se institucionalizé la revolucién y se busco “pacifi-

car” a la disidencia armada.

L. Meyer y Josefina Zoraida Vazquez, La relacién México-Estados Unidos. Un ensayo

histérico. México, Fondo de Cultura Econdmica, 1989.
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En este sentido, el proceso revolucionario legé al pais un
“contexto favorable para el control civil subjetivo anclado en la ideo-
logia de la Revolucion, en el cual la meta de profesionalizacion y
subordinacion de las fuerzas armadas permitiria a la élite politica
civil asegurar casi el control total del aparato estatal”.* Asi bien, tras
la muerte del presidente electo Alvaro Obregén, los actores vencedores
concibieron, paso a paso, una especie de monolito: el Partido Nacional
Revolucionario, impulsor del partido tinico,* incluyente de los
sectores movilizados (Confederacion de Trabajadores de México y
la Confederacién Nacional Campesina), y excluyente de los pobres
y los indigenas.

Asimismo, la subordinacion e institucionalizacion del ejército y
la preeminencia del presidencialismo edificaron las bases del Estado
Mayor Presidencial, el cual disen6 las politicas de seguridad ensam-
bladas en la institucionalidad del primer mandatario, quien, como
piedra de toque, debia renunciar cada seis afios, pero a cambio se
le otorgaria el privilegio de nombrar a su sucesor. Todo lo anterior
estuvo cobijado por Washington.*® Se debe ademads anotar que, en
contraste con la experiencia de otros paises de América Latina, “las
rivalidades internacionales y la competencia internacional no fueron

un factor decisivo en el desarrollo de las fuerzas armadas en México”.¥

4 M. Serrano, op. cit., p. 429.

¥ Monica Serrano sefala que “el codigo normativo derivado del Pacto 1928-1929, refren-
dando la supremacia civil dio vida a reglas procedimentales, las cuales no sdlo contri-
buyeron a institucionalizar la relacién entre civiles y militares, sino ademas a regular las
relaciones entre el partido oficial y las fuerzas armadas” Asevera que la intencion de
los civiles para controlar a los militares “no estuvo dirigida a eliminar el rol de las fuerzas
armadas como guardianes de la élite civil ni tampoco a desactivar el control civil subje-
tivo, sino mas bien a garantizar la supremacia civil dentro del contexto de un sistema de
partido hegemonico”. Asimismo, las reglas de dicho pacto, “inhibieron el surgimiento
de la oposicion externa y protegieron a las fuerzas armadas del riesgo de convertirse en
arena para la competencia politica”. De hecho, la hegemonia priista no sélo facilito la
supremacia civil, sino “impidio la creacion de alianzas entre las fuerzas de oposicion y los
miembros militares’, en M. Serrano, op. cit., pp 432 y 443-444.

Abelardo Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democritica..., op. cit., p. 27.

* M. Serrano, op. cit., 435.
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Ahora bien, esa fuerza aparente, sin embargo, conformé un
régimen débil, reactivo e inseguro, ya que canceld por décadas la
rendicion de cuentas al Congreso y a la sociedad, y se mantuvo alejado
de la poblacién. Incluso combatié a los disidentes del presidencialismo:
lideres campesinos, médicos, ferrocarrileros, enfermeras y estudiantes
hasta finales del siglo xx. De esta forma, el régimen mexicano se
concentrd en amenazas internas en contra de la disidencia y no articulé
una doctrina de seguridad nacional en contra de amenazas reales a la
seguridad, como el crimen organizado y el narcotrafico. A pesar de
lo anterior, las fuerzas armadas echaron a andar un par de programas
insoslayables para el mejoramiento de su relacion con la poblacién: la
incorporacion del Plan DNIII-E, en 1966, y el Plan Marina de atenciéon

a la poblacién en caso de desastres naturales a partir de 1985.

Dilemas de la transicion democratica
en un régimen autoritario

Con la masacre estudiantil de 1968 y la incapacidad del gobierno
para negociar demandas, incluir a la disidencia y dirimir el conflicto,
el régimen lleg6 a la represion, lo que atrofi6 su origen “revolucionario”
y ocasiond que su legitimidad disminuyera.”® Es importante sefialar
que aqui se cumplieron por lo menos tres de los cuatro preceptos
delineados por Przeworski que dan comienzo a la liberalizacién:

1) que el régimen no cumpla con las necesidades funcionales que

Algunos autores consideran que el hecho de que se haya utilizado a la institucién
castrense en la represion del movimiento estudiantil se debi6 a tres razones principales:
la falta de un servicio de inteligencia profesional que estableciera adecuadamente si el
movimiento representaba o no una amenaza para el Estado; la lucha por el poder, y mas
claramente por la presidencia de la Republica, entre distintos funcionarios, y el hecho
indiscutible de que el Ejército era la unica institucién, por demas organizada, para
permitir y respaldar la permanencia del sistema de dominacion priista que comenzaba
a deteriorarse. Véanse: S. Aguayo, “Servicios de Inteligencia...”, op. cit., y Julio Scherer
Garcia y Carlos Monsiviis, Parte de Guerra. Tlatelolco 1968. Documentos del general
Marecelino Garcia Barragdn. Los hechos y la historia. México, Nuevo Siglo, Aguilar, 1999.
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le dieron origen; 2) que el régimen pierda su legitimidad y, 3) que los
conflictos internos no puedan conciliarse dentro de la coalicién
gobernante.

Ciertamente, la “liberalizacién politica” modific6 no sdlo la
Constitucion, sino que permitié la promulgacion de la Ley Federal de
Organizaciones Politicas y Procesos Electorales de 1977 (LoPPE).”
Si bien es indiscutible que ésta fue parte de una estrategia de apertura
controlada y desarrollada por la élite politica ante el crecimiento de
las tensiones en el periodo transcurrido entre los afios 1968 y 1976,
también es inequivoco que dicha estrategia permitié concebir el
andamiaje institucional y electoral para la construccion del Frente
Amplio encabezado en 1988 por Cuauhtémoc Cardenas Soldrzano y
Porfirio Mufoz Ledo, lo que modificéd el comportamiento de los
actores.” Con la escision al interior del pr1 y el liderazgo de Cardenas,
varios de los partidos politicos que nacieron al amparo de ésa 'y
otras reformas, y que eran cercanos al régimen, apoyaron su candi-
datura a la presidencia de la Republica en 1988. De este modo se creo
—en un proceso convulso y que implicé diversas definiciones

politicas entre la izquierda— el Partido de la Revolucién Democratica

Manuel Larrosa y Yanelly Guerra, “El régimen de partidos politicos en México: su regula-
ci6n en la legislacion electoral (1911-2004), shacia una ley de partidos?”, Polis [en linea],
1(2), 2005, http://pdba.georgetown.edu/Parties/Mexico/Leyes/Regimen.pdf [consultado
el 4 de febrero del 2018].

Desde 1985 habia aflorado la inconformidad de algunos de los miembros del PrI en
torno a cuestiones relacionadas con la politica econdmica, la politica de privatizaciones
y la apertura al exterior, asi como en referencia a los mecanismos utilizados para la
eleccién de candidatos presidenciales. Dichas discrepancias cobraron forma organizativa
con la conformacion de la Corriente Democratica, encabezada por Cuauhtémoc Céardenas
y Porfirio Mufioz Ledo. Esta presentd una realidad inocultable: la lucha al interior del pri
entre corrientes con proyectos econdmicos y politicos diferentes. Si bien la confrontacion
se dio en el marco legal existente y sin romperlo, su aparicién contribuyé al redimensio-
namiento del dmbito electoral como espacio primordial para la participacién politica.
Para mayor informacién se puede consultar Irma Campuzano Montoya, “Las elecciones
de 1988 en Martha Beatriz Loyo (ed.), Estudios de historia moderna y contempordnea de
Meéxico [en linea]. México, Instituto de Investigaciones Histéricas, UNAM, 2003,
pp. 207-241, http://www.historicas.unam.mx/moderna/ehmc/ehmc23/286.html [consul-
tado el 4 de febrero del 2018].
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(PrD). A partir de entonces, el gran eje de la oposicion de centro-
izquierda y centro-derecha pasé de la democratizacion hacia la tran-
sicidn politica. Al respecto, cabe resaltar dos cuestiones; por una
parte, dicho proceso no fue necesariamente un camino sin dificultades
y, por otra, las fuerzas armadas no establecieron ningun tipo de
contacto con la oposicidn de izquierda tras la controversial eleccion
presidencial de 1988.>

Asimismo, es importante mencionar que entre 1950 e inicios
de los afos noventa del siglo xx, el equilibrio entre civiles y militares
se fue modificando debido a la participacion militar en tareas ajenas a
su propia naturaleza. Por ejemplo, el ejército llevé a cabo labores poli-
ciales tanto en el dmbito rural como en el urbano, operaciones contra-
insurgentes, campafias antinarcoéticos, Vigilancia de instalaciones
estratégicas y resguardo de la frontera sur como resultado de la
crisis centroamericana y del descubrimiento de yacimientos petroleros,
asi como tareas para mantener el orden publico. Su involucramiento
en este tipo de cuestiones provoco que las fuerzas armadas aumentaran
sus prerrogativas y su participacion en el proceso de toma de decisiones.**

En otro tenor, el pais inici6 formalmente una fase de “transicién”
entre 1988 y el afio 2000, época en la que se logré consolidar la
pluralidad partidista. Entre las caracteristicas mds relevantes de
dicho proceso se encuentran las siguientes: a) las fuerzas armadas
se mantuvieron neutrales e institucionales (conservaron su autonomia
y privilegios)> y b) la transicion se realiz6 mediante un pacto entre
élites que no busco cambiar las reglas sustanciales del juego politico

y mantuvieron viejas practicas como el corporativismo, el clientelismo,

 Entrevista con Cuauhtémoc Cardenas, Ciudad de México, 25 de octubre del 2002.

* M. Serrano, op. cit., p. 439.

La académica del Colegio de México apunta que en las elecciones de 1988, Cuauhtémoc
Cérdenas goz6 de una amplia simpatia al interior de las fuerzas armadas. Dicho apoyo
se vio reflejado en los patrones de votacion de los distritos que comprendian las zonas
militares (vedse M. Serrano, op. cit., p. 446). Sin embargo, tras el fraude, el Alto Mando de
las Fuerzas Armadas se mantuvo alineado a la presidencia de la Republica.
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la corrupcién y la impunidad. Dicha “transicion pactada” a la demo-
cracia se acelerd y se amplié como respuesta a la crisis que ocasiona-
ron el surgimiento del EZLN y el asesinato del candidato presidencial,
Luis Donaldo Colosio, en 1994.

Sobre el primer asunto, el régimen salinista se enfrentd al EZLN
incluso a través de las armas y, luego, ante la presion de la sociedad,
negocié un “proceso de paz”. Respecto al segundo acontecimiento,
cabe sefalar que México no habia experimentado el asesinato de
un candidato a la presidencia de la Republica desde 1928, raz6n por
la cual el magnicidio de Colosio resalt6 el hecho de que el régimen
requeria, para subsistir dentro y fuera del pais, un nuevo arreglo
politico que reconstruyera su daflada legitimidad. En otras palabras,
las élites politicas concibieron una “transiciéon pactada” que no
solo restringid la apertura e impidio la total democratizacion del
espacio publico y de los canales de participacion, sino que ademas
dejo intacto el monopolio legitimo de la violencia: las fuerzas armadas y
las policias. No obstante, no se puede eludir que los procesos de cambio
politico sirvieron para que la oposicion alcanzara la Jefatura del
Gobierno de la Ciudad de México en 1997 y, tres aflos mas tarde, la

presidencia de la Republica.
La transicion fallida y la debacle de la seguridad

En el afio 2000 México ya habia pasado por un periodo de liberalizacion
(1968-1976), un proceso de democratizacion (1977-1988) y una etapa
transicional (1988-2000). El arribo de Vicente Fox a la presidencia de
la Republica abrié la puerta al establecimiento de nuevas reglas,
instituciones y procesos que sirvieron para la “instauracién demo-
cratica” que hizo posible la eleccion del 2 de julio del 2000. En efecto,
el comandante supremo de las fuerzas armadas era expresion de la
transicion e instauracién democratica, reconocido y abrazado por

el Ejército, la Fuerza Aérea y la Marina Armada de México.
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En un hecho sin precedentes, las fuerzas armadas acompanaron
el proceso de cambio y, ademas, redefinieron la relacion, al mas alto
nivel, con el nuevo momento politico del pais. El paso siguiente del
primer mandatario fue apostar a la consolidacién democrética. Esa
era la oportunidad para robustecer el camino de la instauracion a
la consolidacién mediante una reforma constitucional que dotara al
Estado de los nuevos instrumentos legales e institucionales sobre los
que se pudiera concebir una nueva doctrina de seguridad nacional
compatible con el respeto a los derechos humanos, la rendicién de
cuentas, la transparencia, la profesionalizacion y el fortalecimiento
de la relacidn civil-militar. Era necesaria una doctrina de seguridad
nacional que aportara la gran vision del Estado e impulsara gradual-
mente los mecanismos legales para el uso de la fuerza, los servicios
de inteligencia, la seguridad publica, la politica exterior, el combate
a la corrupcién y a la impunidad. Empero, la seguridad nacional
democratica no fue la prioridad.

Tras surgir la primera ley en la materia, en enero del 2005, las
fuerzas armadas quedaron fuera de la regulacion plena, al escrutinio
del Congreso sobre el manejo de la informacién, el uso de la fuerza
y la seguridad interior, asi como en la relacion con la sociedad, con
Estados Unidos, con el combate al terrorismo y con la guerra contra
el narcotrafico. Mas aun, el presidente Fox desdeii¢ el poder de fuego
de la criminalidad. Pero en el siguiente sexenio, Calderén le declar la
guerra, e intenté romper el “pacto politico” con el régimen anterior.>
En suma, el sexenio de Vicente Fox desaprovech¢ la oportunidad
histdrica para impulsar una reforma constitucional que redefiniera el
poder hacia mayores controles sobre las fuerzas armadas y los servicios
de inteligencia. Persistieron los resabios autoritarios y en ese primer
sexenio de instauraciéon democrética no se logré incluir la reforma

plena de los tres poderes de la Union y de los tres niveles de gobierno,

% Luis Astorga, ‘sQué querian que hiciera?” Inseguridad y delincuencia organizada en el

gobierno de Felipe Calderén. México, Grijalbo, 2015, p. 86.
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como tampoco se pudo elaborar una politica de Estado en materia de
seguridad nacional. En este sentido, el régimen no previé que dichas
ausencias pondrian en riesgo a las fuerzas armadas y, por tanto, a la

misma seguridad nacional, como veremos a continuacion.
El arribo de Calderon vy el fin de la “fiesta democratica”

Los problemas de inseguridad heredados por Vicente Fox a su sucesor
fueron reales y graves. A ello se sumo la polémica polarizacion politica
liderada por el propio Calderdn, asi como por Fox, los 6rganos electo-
rales, el Consejo Coordinador Empresarial y los medios de comuni-
cacion.” En esas circunstancias, la llegada del panista a la presidencia
significé una ruptura con los preceptos de legitimidad, certidumbre,
legalidad y credibilidad que, tanto el 1IFE como el TRIFE, debieron
certificar, y que son vitales para el juego democratico y la institucio-
nalizacioén de la autoridad, la cual moviliza a los aparatos de seguridad.
No solo el gobierno saliente encabezado por Fox condujo a esa ruptura,
sino también la debilidad de la autoridad electoral, el candidato
presidencial y los sectores que aprobaron la falta de transparencia en
la calidad de la democracia. La transparencia construye la legitimidad
del proceso politico, que es vital para la transferencia del poder.
Adicionalmente, el asunto electoral escal6 a un problema de seguridad
nacional que significo el enfrentamiento entre Andrés Manuel Lopez

Obrador y la presidencia de la Republica, el Estado Mayor Presidencial,

7 En su primer discurso a la nacién, pronunciado en el Auditorio Nacional, Calderén
subray? el patriotismo de las fuerzas armadas y el respaldo de su partido al velar por
la transferencia de poder y la institucionalidad republicana. Asimismo, reconoci6 la
necesidad de modificar las reglas del juego politico y apuntd que el procurador general de
la Republica y el gabinete de Seguridad Nacional deberian articular un nuevo programa
de seguridad. Esto se convertiria en el eje de su gobierno, con la finalidad de obtener el
respaldo de la poblacién después de haber asumido el poder con una legitimidad cues-
tionada, y posicionarse frente a sus adversarios con una estrategia de fuerza y direccion
policiaco-militar. Véase: “Presidente Calderén: discurso completo”, El Universal [en
linea], 1 de diciembre de 2006, Ciudad de México, 1 de diciembre de 2006, http://archivo.
eluniversal.com.mx/notas/391513.html.
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la Secretaria de la Defensa, la Secretaria de Marina, la Secretaria de
Gobernacion y el c1sEn.”® De manera precisa, el asunto politico-
electoral se convirti6é en un tema de seguridad nacional debido a
que el sistema electoral, clave en la transferencia del poder y la repre-
sentacion, y los diversos actores, no supieron resolver de manera
transparente y creible para todas las partes la crisis que se suscito.
La tradicion autoritaria, en manos de Acciéon Nacional, se impuso
a la busqueda del fortalecimiento de la causa democratica. Ciertamente
para Fox, Calderdn y los poderes facticos, ésa no fue la prioridad.
En efecto, el arribo de Calderdn significo el peor de todos los
escenarios: el resquebrajamiento del sistema para ejercer “control”
sobre la delincuencia, la ruptura de la “fiesta democratica” del 2000,
la division de las fuerzas politicas, intelectuales y empresariales, el
enfrentamiento politico entre los seguidores de los dos punteros en
el 2006, y una disputa feroz por el control territorial a lo largo del
pais por parte de la delincuencia organizada, que hizo su aparicion
masiva y mortal de violencia criminal al rodar unas cabezas en el bar
Sol y Sombra, de Uruapan, Michoacan, el 7 de septiembre del 2006.%°
El arribo del presidente Calderdn ante las inconformidades
poselectorales que dificultaron los acuerdos de gobernabilidad, el
ascenso de la criminalidad y la ausencia de un marco regulatorio del uso
de la fuerza en la seguridad interior delinearon la antesala de un

sexenio marcado por la violencia multiple, y que se colapsé con la

8 Al respecto, debe recordarse que Lopez Obrador y sus partidarios se empecinaron
en mantener un plantén en el Zoécalo capitalino y en la avenida Paseo de la reforma, asi
como en obstruir el informe presidencial, el 1° de septiembre del 2006, y la transferencia
del poder Fox-Calderén, el 1° de diciembre. Los diputados y los senadores electos del
PRD se negaban a reconocer al presidente saliente y al entrante; ademas, anunciaron que
celebrarian el Grito de Independencia en el Zécalo y que no permitirian el desfile militar
tradicional el 16 de septiembre, lo que no se concreté. Sin embargo, los hechos mencio-
nados significaron un desafio a la investidura presidencial y a las fuerzas armadas en
pleno conflicto poselectoral.

Para los servicios de inteligencia mexicana, ese fue el punto de inflexion de la escalada de
violencia en la historia reciente del pais. (Entrevista con un alto exfuncionario del CISEN.)
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debilidad de un Estado de derecho coludido con la corrupcién y

la impunidad.

Tension del centro de gravedad por la crisis politica
del 2006

En tal escenario, cabe recordar que el orden posrevolucionario
emergio con la premisa de estabilizar y pacificar el caos y la anarquia
que abri6 la Revolucidn, esa tarea tenia que ser instaurada por la
presidencia de la Republica. También, se gener6 un balance de poder
entre Los Pinos, la Sedena y la Marina, que cultivé un extraordinario
peso histérico, institucional y politico en el seno de los institutos
armados y que se hizo patente en momentos de crisis graves, como en
1968, 1988, 1994 y 2006, las cuales afectaron la naturaleza misma del
sistema politico mexicano. En esas coyunturas, las fuerzas armadas
han sido leales y disciplinadas al mando politico.*

En el acuerdo civico-militar posrevolucionario se ancld la
seguridad del régimen y fue posible, entre otras cosas, la permanencia
de nueve mandatarios de la era priista y dos de la transicion. La crisis de
legitimidad, no vista desde Salinas y arropada por las fuerzas armadas,
hizo factible también la llegada de Felipe Calderdn a la presidencia de
la Republica en el 2006. Por esa y otras hazanas, el peso de las fuerzas
armadas en la actualidad es vital en la seguridad del régimen. Una
vez que se obtuvo la constancia de mayoria, el 5 de septiembre del
2006, el Estado Mayor Presidencial abrié el camino del relevo
Fox-Calderdn en el Congreso de la Union y, posteriormente, se anuncié
el combate a la inseguridad. Cabe resaltar que Washington asintié a

la precariedad del momento politico mexicano y no sélo apoyd, sino

% Rodriguez Sumano, “Challenges and Risks for the Mexican Armed Forces, National
Security and the Relationship with the United States’, Americas Program [en linea],
2010, http://www.cipamericas.org/archives/3670 [consultado el 4 de febrero del 2018].
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que refrendd la “guerra total contra el narcotrafico” a través de la
“corresponsabilidad compartida”.

En el 2006 Felipe Calderon recibié un mandato endeble que
cuestion6 su ascendencia democratica y de legitimidad, lo que redujo
su peso efectivo en el manejo de la institucion presidencial. Al analizar
la situacidn, destaca que el sexenio de Calderdon descansé en las
fuerzas armadas. Mas atn, el Ejército no compartié cabalmente
la estrategia presidencial para tener un mayor acercamiento con el
Pentagono en la guerra contra las drogas, a pesar de que entablaron
un didlogo con el Comando Norte. Y en el caso de la Secretaria de
Marina, se critico al final del sexenio la politica del presidente por su
excesiva participacion en la contencién de la criminalidad. En todo
caso, a la llegada de Calderon, el pais si presentaba un escenario de
violencia desenfrenada de la delincuencia en diversas entidades
del pais. Asimismo, de principio a fin fue cuestionada su estrategia
para declarar la guerra al narcotrafico, lo cual presuponia el disefo
de una politica mas comprensiva y audaz para incluir al conjunto del
Estado mexicano, empero, dicha estrategia se cimento en un pilar
reactivo y de contencion del crimen organizado.

La figura del comandante en jefe arrib6 a Los Pinos erosionada
y fragmentada por dentro, y eso se reprodujo al resto del pais hasta el
ultimo dia de su sexenio. Ademas, la reputacion y el prestigio de
las fuerzas armadas resultaron dafadas, y la Sedena y la Semar no
compartieron el acercamiento con Estados Unidos propuesto por el
presidente. Por ultimo, se evidencié la ausencia de un marco legal en
el contexto regional, y no se solvent6 la ausencia de reformas para
incorporar plenamente a las fuerzas armadas a una politica integral
de seguridad nacional, de seguridad publica y de defensa interior y
exterior, lo que cuestion¢ su participacion en el combate a la crimi-

nalidad y la violacién a los derechos humanos.

61 Estos fueron algunos de los hallazgos tras la celebracién del seminario trilateral y de

la publicacién siguiente: A. Rodriguez Sumano (coord.) Agendas comunes y diferencias
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El regreso al autoritarismo por la via democratica

El desgaste del Partido Accién Nacional en dos sexenios y la ola de
violencia generalizada permitieron el regreso del prr a la presidencia
de la Republica, a través de un proceso electoral cuestionado en su
disefio e implementacion, y con la ayuda de practicas clientelares y la
compra de votos.*> Sin embargo, como sefiala José Antonio Crespo,*
la gran diferencia entre dicho proceso electoral y el del 2006 se traduce
en que “la distancia con la que triunf6 Pefia Nieto respecto de Lopez
Obrador fue de 6.6% de la votacién (14 veces mas que la diferencia
con que gand Calderdn seis afios atras)”,%* lo cual le permitié arribar

al gobierno con cierta legitimidad.®

en la seguridad de América del Norte. ;De donde venimos?, ;donde estamos?, y sa donde

queremos ir?, México, CESNAV, Universidad de Guadalajara, 2012.
8 De acuerdo a Bolivar, los agravios denunciados por el Movimiento Progresista, encabe-
zado de nuevo por Lopez Obrador, fueron los siguientes: “inequidad en el trato
de los medios debido a la adquisicién encubierta de tiempos en radio y television;
rebase del tope de gastos de campafia; financiamiento encubierto; encuestas usadas
como instrumento de propaganda e induccion del voto; actos de presion y coaccién al
sufragio antes y durante la jornada electoral; intervencién ilegal de autoridades ajenas
al proceso; ademas de negligencia de la autoridad en el cumplimiento de su responsabilidad
legal’, en Rosendo Bolivar Meza, “El Partido de la Revolucién Democratica en el proceso
electoral de 2012”, El Cotidiano [enlinea], 175, 2012, p. 34, http://www.elcotidianoenlinea.
com.mx/pdf/17504.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018].
José Antonio Crespo, “Elecciones y transicion democratica en México (1976-2012)”, Estu-
dios [en linea], 103 (X), 2012, pp. 81-111, http://biblioteca.itam.mx/estudios/100-110/
103/JoseAntonioCrespoEleccionesytransiciondemocraticaenmexico1976-2012.pdf
[consultado el 4 de febrero del 2018].
Este mismo autor establece que, segtn una encuesta poselectoral, “71% consideraba que
hubo compra de votos, 59% que el proceso no fue limpio, y 53% no crefa que hubiera
prevalecido la equidad. Sin embargo, 55% pensaba que el fallo del TEPJE, validando la
eleccidn, fue la correcta (aunque un no despreciable 36%, consideraba que dicho fallo no
era adecuado)”. La explicacion que atribuye a esta contradiccién es que “muchos ciuda-
danos podian pensar que hubo irregularidades, pero que éstas no fueron determinantes
en el resultado como para invalidar la eleccién, dada la holgada diferencia que en esta
ocasion hubo”
Es importante senalar que los medios de comunicacién hicieron eco de la llegada
de dinero por parte de diversos actores a la campafia de Pefia Nieto. Resalta el caso
Monex, en el cual el grupo comercial Inizzio, asi como la importadora y comerciali-
zadora Efra, formaron parte del entramado financiero mediante el cual se canalizaron
recursos a “operadores del priismo entre delegados distritales y representantes genera-
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Es importante sefialar que Pefia Nieto gano la candidatura de
su partido estableciendo alianzas con distintos actores de esa compleja
maquinaria electoral y politica, cobijado por el grupo Atlacomulco,
el cual bloqued las aspiraciones de su principal adversario, Manlio
Fabio Beltrones, quien para no “convertirse en un elemento de
fractura”, renuncié a la contienda interna. Aunque el elemento
fundamental para explicar su triunfo fue “el respaldo de diversos
medios de comunicacion [...]”, especialmente de Televisa, que apoyd
la construccion de su imagen, proyeccion y encumbramiento mediaticos,*
y que provoco la aparicion del movimiento estudiantil #YoSoy132.%

Su desafortunada participacién en la Feria Internacional del
Libro de Guadalajara y la irrupccion de los jovenes en la Universidad
Iberoamericana generé un momento de mucha tension en su campana.
A pesar de sus traspiés, e incluso después de las revelaciones de corrup-
cioén y colusion con el crimen organizado de algunos miembros de su
partido (Humberto Moreira, Tomds Yarrington, Eugenio Hernandez),

la estrategia de Pefia Nieto, cuyo sello distintivo fue la firma de

les en los distritos electorales”, a través del uso de tarjetas bancarias de la empresa “Si
vale”. Véase “Caso Monex: el recuento’, Aristegui Noticias [en linea], 12 de julio del
2012, http://aristeguinoticias.com/1607/post-elecciones/caso-monex-el-recuento/http://
aristeguinoticias.com/1607/post-elecciones/caso-monex-el-recuento/ [consultado el 04
de febrero del 2018].

Emeequis, “Pefia Nieto: ;Por qué y como gano la Presidencia?”, Vanguardia [en linea],
11 de julio del 2012, http://www.vanguardia.com.mx/penanietoporqueycomoganola
presidencia-1328321.html [consultado el 4 de febrero del 2018].

El Movimiento Estudiantil “#YoSoy132” “emergié como un posicionamiento lejos de las
imposiciones ideoldgicas y cerca de las preocupaciones ciudadanas, con una légica lejana
a los intereses de los poderes facticos y cerca de quienes los cuestionaban, rechazando la
desinformacidn y exigiendo la veracidad, cuestionando la manipulacién y exigiendo
el profesionalismo, criticando las directrices del duopolio televisivo y logrando romper el
cerco que con demasiada frecuencia se imponia. Armado tinicamente con el entusiasmo
y los instrumentos de las redes sociales, cambi6 el debate preelectoral y lo condujo hacia
lo que realmente importaba: la disfuncionalidad de la democracia mexicana y las peores
practicas que aun la caracterizan”, en Hugo Luis Sdnchez Gudifo, “El Movimiento
Estudiantil #YoSoy132 en México y su lucha vs los Poderes Mediaticos (julio-2012/
marzo-2013), Actas del V Congreso Internacional de Comunicacién Social [en linea],
Universidad de La Laguna, diciembre del 2013, http://www.revistalatinacs.org/
13SLCS/2013_actas.html [consultado el 4 de febrero del 2018].
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compromisos en los lugares que visitaba funciond, parcialmente. De
acuerdo con las diversas encuestas que se realizaron durante el proceso
electoral, el priista en todo momento mantuvo la ventaja de mds de
tres puntos sobre sus adversarios.®® Cabe mencionar que, al asumir sus
funciones, sefialé que su victoria era “una segunda oportunidad
para el PRI”, y asegurd que ejerceria “una presidencia democratica,
moderna, abierta a la critica y dispuesta a escuchar”.*
Indudablemente, las fuerzas armadas refrendaron su institu-
cionalidad y se alinearon a las decisiones de su comandante en jefe,
quien buscé modificar las premisas de seguridad ancladas en la guerra
contra el narcotrafico de su antecesor por las de “la paz”, aunque
no le resultd, como veremos al final de este trabajo. En un contexto
relativamente favorable para sus huestes, apunt6 que su intencién no
era continuar con el combate a la criminalidad como una prioridad de
su gobierno, sino la de implementar una politica de Estado en materia
de seguridad de “caracter transexenal, consensuada con los tres
poderes y érdenes de gobierno, con la sociedad civil organizada,
los medios de comunicacion y los partidos politicos”.” Para ello, dos
afios después se promulgé el Programa para la Seguridad Nacional
2014-2018, cuyo objetivo principal fue “presentar opciones de politica
publica para fortalecer la gobernabilidad democratica y la Seguridad
Interior en todo el territorio nacional [...] conforme a las exigencias
de la sociedad mexicana [...]”, con el fin de “alcanzar un México en
Paz, en el que la libertad, la vida, el bienestar y el patrimonio de todos

los ciudadanos sean garantizados por la plena vigencia del Estado de

Emeequis, op. cit.

Luis Prados, “El PRI vuelve a la presidencia de México con un poder limitado. Enrique
Pefia Nieto: ‘Somos una nueva generacién. No hay regreso al pasado”, EI Pais [en linea],
2 de julio del 2012, http://internacional.elpais.com/internacional/2012/07/02/actua
lidad/1341250723_436046.html [consultado el 4 de febrero del 2018].

Tania Rosas y Mauricio Rubi, “Pefia Nieto vislumbra estrategia de seguridad con carécter
transexenal’, El Economista [en linea], 30 de noviembre del 2012, http://eleconomista.
com.mx/sociedad/2012/11/29/enrique-pena-nieto-vislumbra-estrategia-nacional-
caracter-transexenal [consultado el 4 de febrero del 2018].
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Derecho”.” Por cierto, dicho programa es uno de los mas refinados y
avanzados en materia de seguridad nacional; sin embargo, muchos
de sus preceptos en la rendiciéon de cuentas parecen muy alejados de
la realidad.

Es necesario anotar que los militares, aunque carecen de un
marco legal para su actuacion y una estrategia de defensa nacional
que garantice su participacion en la seguridad interior y en la defensa
exterior, paraddjicamente contintan siendo el pilar sobre el cual
descansa la estabilidad de la presidencia de la Republica. Por ejemplo,
las fuerzas armadas se han convertido en un actor politico y ptblico
cuyo peso en la seguridad del régimen es vital. No obstante, la
complejidad de los riesgos, las amenazas y las vulnerabilidades para
México hacen que el alcance de las fuerzas armadas sea insuficiente
para salvaguardar la seguridad nacional, ya que ello requiere y
comprende la actuaciéon de los tres poderes de la Union y de los
tres niveles de gobierno, ademas de la participacion de los diferentes
actores de la sociedad, lo que supondria una politica de Estado para
el siglo xxI1.

Ciertamente, a lo largo de este sexenio se ha hecho patente la
ingobernabilidad en algunos estados de la Republica (Guerrero,
Michoacan, Tamaulipas, Veracruz), y se han visto limitados los

derechos y las libertades de los ciudadanos (incluso de forma autoim-

El documento estd dividido en cuatro secciones. La primera establece los fundamentos
de la politica de seguridad nacional de esta administracion, y presenta la vision del
Ejecutivo Federal en la materia y la forma en la que éste promovera el interés nacional
en los proximos afios. La segunda, identifica los desafios que derivan de la posicion
geopolitica del pais en el sistema internacional, la naturaleza de los retos de seguridad
interior, asi como la estrategia adoptada para enfrentarlos, establece ademas los riesgos y
las amenazas que inciden sobre la seguridad del Estado mexicano. La tercera presenta los
contenidos programaéticos que orientaran la politica de seguridad nacional, detallando
el conjunto de objetivos especificos, las estrategias y lineas de accién que articulardn
dicha politica sectorial. Y la cuarta identifica una serie de tendencias globales de mediano
y largo plazos que pueden incidir sobre la estabilidad del Estado mexicano y tener un
impacto real sobre la seguridad de nuestra nacién y la gobernabilidad del sistema inter-
nacional, en el Diario Oficial de la Federacién, 2014.
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puesta por el miedo). De igual forma, la inseguridad y la violencia
se mantienen en ascenso: segin datos proporcionados por el Secreta-
riado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SEsNsP),
de enero a diciembre del 2014, la cifra total de homicidios fue de
35955 habitantes. Al afo siguiente el numero se elevo a 36169 v,
hasta la mitad del 2016, se registraron 18 526 victimas.”

En relacion con la violacion reiterada a los derechos humanos
en el pais, las fuerzas armadas acumularon “2212 quejas ante la cNDH
durante los dos primeros afnos de la actual administracidn, siendo
una cifra superior a las 1 671 quejas que se registraron en contra de
éstas al inicio de la gestion de Calderén”.”® Al respecto, y segun datos
de los propios institutos armados, la CNDH notificé a la Secretaria de
la Defensa Nacional, entre el 2012 y el 2015, un total de 2 045 quejas
y a la Semar tnicamente 744, entre el 2012 y el 2014.7 Destaca
entre ellas, la recomendacion 51/2014, dirigida al general Salvador
Cienfuegos, relativa a los hechos ocurridos el 30 de junio del 2014 en
el municipio de Tlatlaya, Estado de México. Un caso, sin duda alguna

paradigmatico porque alude al excesivo uso de la fuerza a cargo de

SESNSP y SEGOB, Informe de victimas de homicidio, secuestro y extorsiéon 2014 [en
linea], http://secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/victimas/Victimas2014_052015.
pdf [consultado el 4 de febrero del 2018]; SESNSP y SEGOB, Informe de victimas de homi-
cidio, secuestro y extorsién 2015 [en linea], http://secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/
pdfs/victimas/Victimas2015_042016.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018], y SESNSP
y SEGOB, Informe de victimas de homicidio, secuestro y extorsion 2016 [en linea], http://
secretariadoejecutivo.gob.mx/docs/pdfs/victimas/Victimas2016_062016.pdf [consultado
el 4 de febrero del 2018].

Flor Goche, “Fuerzas armadas, impunes en violacion a derechos humanos”, Contralinea
[en linea], 17 de marzo de 2015, http://contralinea.com.mx/archivo-revista/index.
php/2015/03/17/fuerzas-armadas-impunes-en-violaciones-derechos-humanos/
[consultado el 4 de febrero del 2018].

Secretaria de la Defensa Nacional, “Situacién de quejas notificadas por la Comision
Nacional de Derechos Humanos en el periodo comprendido del 1° de diciembre del
2012 al 1° de enero del 2016” [en linea], http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/
file/45169/GRAFICA_DE_QUEJAS.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018]; Secretaria
de Marina, “Quejas promovidas ante la cNDH y recibidas en la SEMAR en el periodo
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militares.”” Ademas, diversas organizaciones civiles de derechos
humanos han exigido a las autoridades de la PGR abrir una linea
de investigacion por la posible responsabilidad de elementos del
27 Batallon de Infanteria del Ejército en los hechos ocurridos a finales
de septiembre del 2014 en Iguala, Guerrero, en donde fueron asesinados
tres estudiantes de la Escuela Normal Rural “Raul Isidro Burgos”, de
Ayotzinapa, y desaparecidos forzadamente otros 43.7° Esta situacion
ilumina la compleja relacion que guardan las fuerzas armadas
con la sociedad e ilustran el deterioro de la relacion civil-militar ante
la violencia desbordada a lo largo del fin del sexenio de Vicente Fox,
durante el mandato de Felipe Calderdn y en lo que va del gobierno de
Pefia Nieto. En la actualidad, las fuerzas armadas incluso se han
confrontado con los criticos de su actuacion, en particular con el
movimiento de los 43 estudiantes desaparecidos en Guerrero.
Asimismo, y de acuerdo con el Indice Global de Impunidad
realizado por el Comité para la Proteccion de los Periodistas (cpj por

sus siglas en inglés), el pais ocupaba el quinto lugar a nivel mundial,

75 Comision Nacional de Derechos Humanos, Informe de Actividades 2014 [en linea],

http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/informes/anuales/2014.pdf [consultado el 4 de
febrero del 2018].

Ambos casos han trascendido el dmbito nacional y se suman a las 590 denuncias
sobre violaciones a derechos humanos cometidas en el pais, recibidas por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (cIpH), la cual incluso envié una delegacion
para realizar una visita in loco a México, del 28 de septiembre al 2 de octubre del 2015.
Dicha visita constatd en el terreno “la grave crisis de derechos humanos que vive México,
caracterizada por una situacion extrema de inseguridad y violencia; graves violaciones,
en especial desapariciones forzadas, ejecuciones extrajudiciales y tortura; niveles criticos
de impunidad y una atencién inadecuada e insuficiente a las victimas y familiares”. En
las observaciones de dicha delegacion se establece que “la militarizacion de la seguridad
ciudadana, atribuyendo a las fuerzas armadas roles que corresponden a las fuerzas
policiales civiles, asi como una politica de confrontacién contra el crimen organizado
y el despliegue de operativos conjuntos entre las fuerzas armadas y las instituciones de
seguridad estatales y municipales en distintas partes del pais, ha resultado en un
incremento de la violencia y de las violaciones a los derechos humanos, asi como
en mayores niveles de impunidad”. La cIpH considera indispensable que el Gobierno
federal presente un plan concreto y por escrito sobre el retiro gradual de estas tareas,
que por su naturaleza corresponden a la policia civil (0EA, 2015). Indudablemente, en
este renglén no existe consenso en México.
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y el primero en Latinoamérica, de 13 paises donde los periodistas
son asesinados y los homicidas o autores intelectuales no han sido
capturados o procesados legalmente.”” A esto se suman las conclusiones
que arrojd el informe anual Country Reports on Human Rights
Practices for 2015, en el que el Departamento de Estado de la admi-
nistracién de Obama evidenci6 que, a tres afios del gobierno de Pefia
Nieto, las violaciones a los derechos humanos, asi como la corrupcion
y la impunidad, continuaban siendo una constante en el pais.”

El deterioro de las garantias individuales de la sociedad es
mucho mas grave, severa y estructural debido a que, desde el sexenio
de Ernesto Zedillo, el problema de la seguridad publica se colocé
como uno de seguridad nacional, en el que su ultimo componente,
las fuerzas armadas, han tenido que suplir a autoridades locales,
ministeriales o policiales. La problematica se eclipsa en dos grandes
frentes: por un lado, la ausencia de visién y compromiso de la clase
dirigente para impulsar las reformas constitucionales que doten de
mayor certeza a las fuerzas armadas y a la policia y, por otro, el
hecho de que el dinero ilicito que genera el narcotrafico con sus
ganancias multimillonarias mina el vinculo civil-militar que da
certeza a las fuerzas armadas y a los ciudadanos para coadyuvar en
la salvaguarda de una seguridad nacional con rostro democratico.

El regreso del pr1 se tradujo en la implementacion de una serie
de reformas “estructurales” (energética, financiera, fiscal, politico-

electoral, de telecomunicaciones, laboral, educativa, de desarrollo

77 Alejandra Padilla, “México es el quinto pais en asesinatos de periodistas: cpy’, El
Universal [en linea], 4 de agosto del 2015, http://www.eluniversal.com.mx/articulo/
periodismo-de-datos/2015/08/4/mexico-es-el-quinto-pais-en-asesinatos-de-periodistas-
cpj [consultado el 4 de febrero del 2018]. Un ailo antes México ocupaba el séptimo lugar,
segun Forbes del 2014.

78 U.S. Department of State, Bureau of Democracy, Human Rights and Labor, Country
Reports on Human Rights Practices for 2015, México [en linea], http://www.state.gov/j/
drl/rls/hrrpt/humanrightsreport/index.htm?year=2015&dlid=253027#wrapper [consul-
tado el 4 de febrero del 2018].
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social, en la lucha anticorrupcion) pendientes desde el inicio de la
liberalizacién politica. Sin embargo, no han estado exentas de oposi-
cién, y han ocasionado movilizaciones sociales que, cabe sefalar,
han sido reprimidas, aun cuando el gobierno sefiala reiteradamente
que esa vieja practica del régimen autoritario no se ejerce y se actia
en el marco de la ley sin violentar el Estado de Derecho. En conse-
cuencia, diversas acciones han coartado el derecho a la protesta y
la libertad de expresion, configurando un escenario de retroceso
en las libertades democraticas.” Ademds, la administracion de Pefna
Nieto se ha visto envuelta en diversos escandalos de corrupcion y de
conflictos de interés, entre los que destaca el caso de la famosa Casa
Blanca.®* En suma, los escandalos de corrupcién, impunidad, plagio
de la tesis por parte del presidente de la Reptblica, asi como la conduc-
cion de la politica exterior a través de la gestion de la visita del entonces
candidato presidencial y ahora presidente de Estados Unidos, Donald
Trump, cuestionan una regla maestra y no escrita por parte de las
fuerzas armadas a su comandante en jefe: su lealtad a la institucion
presidencial y la legitimidad que su investidura reviste ante la sociedad
y el mundo. ;C6émo serd el nuevo arreglo con el presidente Andrés

Manuel Lopez Obrador?

7 Sobre el tema puede consultarse la obra Arturo Rodriguez Garcia, El regreso autoritario del
PRI. Inventario de una nacién en crisis. México, Grijalbo, 2015, en la que se da cuenta
de la manera en como se ha criminalizado la protesta social, cémo se ha endurecido el
discurso y las acciones del gobierno, como se ha buscado infiltrar a los movimientos socia-
les, romper la articulacion de los movimientos con la sociedad y también devela la forma
en que la violencia del Estado, provocada por grupos de infiltrados en las manifestaciones
pacificas, buscan la justificacion para una intervencion legitima de la fuerza publica. Asi-
mismo, se recomienda el articulo de Sergio Tamayo, “Violencia, movimientos sociales y
Ayotzinapa’, REDPOL [en linea], 12, http://redpol.azc.uam.mx/index.php/2016-05-03-05-
08-25/revista-redpol-122view=frontlist&catid[0]=69 [consultado el 4 de febrero del 2018].

8 “La casa blanca de Enrique Pena Nieto (investigacion especial)” [en linea], Aristegui
Noticias, 9 de noviembre del 2014, http://aristeguinoticias.com/0911/mexico/la-casa-
blanca-de-enrique-pena-nieto/ [consultado el 4 de febrero del 2018].
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Conclusiones

A lo largo del presente capitulo se establecié la importancia que
reviste el tipo de régimen en un pais para el disefio de las relaciones
entre civiles y militares, asi como para la implementacion de politicas
en materia de seguridad nacional. Como se pudo observar, el régimen
autoritario erigido tras la gesta revolucionaria proporciona un ejemplo
unico de liderazgo militar que se transformo en élite politica civil, y
transfirié simultineamente la base del poder de las fuerzas armadas
al estado civil. Las condiciones originales y poco comunes que contri-
buyeron con la subordinacion persistente de los militares a la autoridad
civil contrastan enormemente con los procesos ocurridos en el resto
de América Latina, ya que en numerosos paises la inestabilidad
politica y los gobiernos militares surgidos de golpes de Estado fueron
la constante.

Entre otros factores, la singularidad de las fuerzas armadas
mexicanas que proviene de su estabilidad institucional y de su
obediencia a la investidura presidencial permitié que se generara
entre los diversos sectores sociales un sentimiento de legitimidad, de
interés e incluso de solidaridad y lealtad, que perduré hasta 1968. La
masacre de Tlatelolco fue un punto de inflexion para que el régimen
autoritario priista iniciara un proceso de liberalizacién que concluyé
con la reforma a la Constituciéon y la promulgacion de la Ley LOPPE en
1977, lo que permitid la participacion real de otros actores politicos
en los procesos electorales. Esto se tradujo en la democratizacion
del espacio publico, cuya culminacién se dio con la controvertida
eleccion presidencial de 1988. La “caida del sistema”, como respuesta
del régimen ante la evidente derrota del partido oficial, hizo posible
el inicio de una etapa transicional en cuyo proceso se fueron conso-
lidando instituciones como el IFE, el TRIFE y la CNDH, lo que permitid
garantizar el pluralismo social y de partidos, asi como la competencia

politica, y los derechos y las libertades de los ciudadanos.
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En el presente capitulo también se resaltd que la forma en como
se realizo la transicion politica en México es un factor fundamental
para entender lo que sucede en la actualidad. El pacto entre élites
fue decisivo para que las reglas del juego politico, las estructuras
institucionales y las practicas del viejo régimen no se socavaran
durante el proceso de instauraciéon democratica que se dio en el 2000
con el arribo del primer gobierno de alternancia. Vicente Fox disfrutd
del poder presidencial, pero en ningtin momento intent6 desmantelar el
andamiaje institucional, corporativo y clientelar construido por sus
sucesores, lo cual mino6 la profundizacion del proceso democratico.
Incluso cuando se vio amenazado en 2005 por el liderazgo de Andrés
Manuel Lopez Obrador, no dudé en buscar cémo quitarlo del camino,
aunque ello significara la ruptura con la posibilidad de avanzar hacia
la consolidacion democratica de caracter plural. Felipe Calderén,
también tuvo la oportunidad de consolidar dicho proceso, pero su
prioridad se centro en la guerra contra el crimen organizado y
su origen fue cuestionado. En ese interludio, las fuerzas armadas
permanecieron institucionales, brindaron apoyo a los gobiernos panis-
tas y gozaron de sus ya sefialadas prerrogativas y autonomia. Cabe
cuestionarse ;durante cuanto tiempo se mantendrd ese status quo?
y ;a quién beneficia realmente? Para algunos criticos, las fuerzas
armadas son corresponsables del deterioro en la conduccién del
sistema politico y, en el fondo, de una politica equivocada en materia
de seguridad nacional comandada por sus jefes, los presidentes de
la Republica.

En este sentido y con base en las cinco dimensiones se presenta
un nuevo momento para ajustar al pais de la liberalizacion, democra-
tizacion, transiciéon e instauracion a la consolidaciéon democratica
con el arribo de la coaliciéon “Juntos haremos historia”, de Andrés
Manuel Lépez Obrador, lo tendra que hacer superando una enorme
cantidad de retos que son estructurales e historicos. Uno de ellos es

el del autoritarismo que anidé privilegios desproporcionados en el
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funcionamiento de un Estado deficiente de la mano de la corrupcion
y la impunidad que proviene desde la Nueva Espana y ha ido evolu-
cionando en la Independencia, el Juarismo, la Dictadura porfirianay

los gobiernos de la Revolucion mexicana.
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I'V. Inseguridad en México
y la Agenda de Desarrollo 2030’

Al finalizar el gobierno de Enrique Pefia Nieto, se confirman ciertas

prioridades y acciones en materia de seguridad y politica exterior,

que dejan dudas sobre su compromiso respecto de la Agenda de

Desarrollo 2030 para alcanzar los 17 objetivos y las 169 metas que

propuso, a pesar del gran esfuerzo que realizo el servicio exterior

mexicano en la materia. Por ejemplo, el Jefe del Estado mexicano

impulsé el despliegue en doctrina, recursos y estrategias hacia

Asia-Pacifico,” operaciones de mantenimiento de la paz con la oNv,

la ampliacion de un perimetro de seguridad hemisférico y transpaci-

fico liderado por Washington y visitas de Estado con los reyes de

Este texto se vio enriquecido con un taller de discusion sobre los avances de los trabajos
para este libro, realizado el 22 de agosto del 2014 y el 9 de octubre del 2015, y con una
conferencia en la que participé en el Instituto Mora, titulada “El Estado en la Agenda
de Desarrollo post 2015”. De igual forma, se vio enriquecido con mi asistencia al colo-
quio “La Agenda 2030 para el desarrollo sostenible: Desafios para su implementacion’,
coorganizado por la Secretaria de Relaciones Exteriores y el Instituto Mora, el 28 de oc-
tubre del 2015. En el coloquio hubo intervenciones de representantes del gobierno, del
cuerpo diplomatico de la Cancilleria, de la academia y de la sociedad civil organizada.
En términos generales, el evento permitié de manera publica informar el desafio de la
implementacion de la agenda 2030 para México. Sin embargo, los funcionarios de la sRe
y de la presidencia de la Republica no presentaron evidencia concreta de la efectiva im-
plementacion de los Objetivos de Desarrollo Sustentable y de los objetivos nacionales en
el fortalecimiento de la seguridad y la justicia en México. La informacién que esbozaron
fue de mucha utilidad en el plano general, pero no vinculante en los planos de implemen-
tacion de la politica publica.

En esta dindmica se insertan la Alianza del Pacifico, Asia-Pacific Economic Cooperation
(aPEC), y el Acuerdo Transpacifico de Cooperaciéon Econémica (o TPP, por sus siglas
en inglés).
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Espafna y Reino Unido en el 2015, por mencionar algunos de los
ejemplos mas notables y estratégicos de esa administracion.

Pero el presidente de la Republica no logré conectar de manera
amplia y profunda con las aspiraciones, exigencias e imaginacién de
la sociedad mexicana. Por el contrario, hostigé y aislé a los movi-
mientos sociales disidentes y a los sectores criticos de su gobierno;
oculté informacion y aumentaron los casos de violacion a los derechos
humanos; los escandalos de corrupcion en el seno de su gabinete se
multiplicaron y las reformas estructurales no generaron certidumbre
en los bolsillos de la mayoria de los mexicanos y en la proyeccion
macroecondmica del pais. En la actualidad, México ademas experi-
menta una de las peores crisis en materia de seguridad ciudadana
de su historia. Estos factores cuestionan de fondo la posibilidad de
empatar la politica interior y exterior con la Agenda de Desarrollo
2030 de la Organizacién de las Naciones Unidas, signada el 27 de
septiembre del 2015 por el gobierno federal.’ Por cierto, se trata
del documento de mayor calado hacia el combate a la pobreza
extrema y la desigualdad en el mundo, aunque en él se presentan
profundas dudas de que realmente pueda aplicarse en México.*

El propdsito de este capitulo es examinar la correspondencia
entre los elementos internos y externos de la seguridad en México, en
el nivel de Estado, la relacion interdependiente con Estados Unidos
y sus vicisitudes en el orden internacional, en términos generales, y
de manera mas especifica, entre el objetivo 16, referente a la paz, la
justicia de los Objetivos de Desarrollo Sustentable (0Ds) y la estrategia
de seguridad del gobierno mexicano. En este contexto, en la primera

parte establecemos las ideas amplias de la seguridad y su intersecciéon

*  ONU, Pefa Nieto: la nueva agenda de desarrollo muestra la vigencia del multilateralismo
[enlinea], http://www.un.org/spanish/News/story.asp?NewsID=33418# VIUkVHYveM8
[consultado el 4 de febrero del 2018].

4 onNu,La Asamblea General adopta la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible [en linea],
http://www.un.org/sustainabledevelopment/es/2015/09/la-asamblea-general-adopta-
la-agenda-2030-para-el-desarrollo-sostenible/ [consultado el 04 de febrero del 2018].
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con la politica econdmica; posteriormente analizamos su vinculacion con
el aparato de seguridad nacional y el Plan Nacional de Desarrollo del
presidente Enrique Pefia Nieto. En ese tenor, examinamos las caracte-
risticas de la politica interior mexicana y la politica exterior referente
a la Agenda 2030, asi como sus dificultades de implementacion para
coadyuvar en disminuir la desigualdad y aumentar la productividad.
En la segunda parte diseccionamos criticamente los obstaculos estruc-
turales para la seguridad y el desarrollo, identificamos vulnerabilidades
y amenazas para los mexicanos, y concluimos con una reflexion entre
las variables estructurales de la seguridad internacional y los rezagos

mexicanos en el siglo xxI1.

El debate conceptual

En las relaciones internacionales existen dos fuerzas centrales: la
guerra y la paz, por un lado, y el desarrollo, por otro. En el ultimo
siglo, el realismo per se ha sido insuficiente para explicar el papel del
Estado en la economia global. Al respecto, la politica econdémica inter-
nacional establece una interseccion entre la anarquia del sistema
internacional, los mercados, la produccion y el sistema financiero inter-
nacional.> México, al formar parte de un orden liberal hoy en crisis,
requiere acotar el papel del Estado para la aplicacion de la ley y de una
estructura de defensa y seguridad nacional que preserve su existen-
cia, impulse el desarrollo econémico y social, y proyecte eficazmente
su interés nacional en el sistema internacional.®

En este sentido, la agenda de investigacion sobre la seguridad

ha impulsado, desde los afios setenta, la ampliacion del concepto que

Barry Buzan, Ole Weaver y Jaap De Wilde, Security. A framework for analysis. Londres,
Lynne Rienner Publishers, 1998, p. 105.

David Lehmann, Democracy and Development in Latin America, Economics, Politics in
the Postwar Period. Filadelfia, Temple University Press, 1990, p. 34.
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los realistas no pudieron explicar.” Incluso algunos centros de estudios
con énfasis en politicas publicas, gobiernos y organismos internacio-
nales, como la Organizacion de las Naciones Unidas, buscaron ajustarse a
los nuevos tiempos porque el enfoque militarista resulté insuficiente
para atender demandas y generar sinergias de colaboraciéon entre
actores mas complejos y plurales, como los ecologistas y las feministas.
De este modo, asuntos como la politica econémica, las finanzas, la
inversion para la infraestructura, el comercio y el crecimiento econémico
para la generacion de desarrollo econémico y social, asi como la
seguridad ciudadana y sus derechos fundamentales, se colocaron en el
corazon de la agenda de la seguridad internacional al cerrar el siglo xx.

Resulta cierto que con el fin de la Guerra Fria el concepto de
seguridad se ampli6 y robusteci6 en cinco sectores, que incluyeron,
ademads del militar, el politico, el econdmico, el societal y el medioam-
biental, y se vinculd claramente con las dimensiones local, nacional,
regional, continental y global.® Por otra parte, la globalizacién en el
siglo XXI presenta nuevos riesgos y amenazas al sistema internacional,
a los estados nacionales de todo el planeta y al orden multilateral, como
son la pobreza, la crisis del sistema financiero global, el cambio clima-
tico, las guerras interétnicas, las tensiones nucleares, las crisis migrato-
rias, el crimen organizado y el terrorismo transnacional.” No obstante,
las amenazas se desarrollan de manera mas intensa entre los paises
que comparten fronteras que en aquellos separados por continentes y
océanos."

Por seguridad se entiende las capacidades conceptuales, insti-

tucionales, econdmicas y legales con las que los liderazgos politicos de

7 B. Buzan, People, States and Fear: An Agenda for International Security Studies in the

Post-Cold War Era. Boulder(CO), Lynne Rienner Publishers, 1991.
& B.Buzan, O. Weaver y J. De Wilde, op. cit.
John Baylis y Steve Smith, “International and Global Security in the post Cold War Era’,
en The Globalization of World Politics. An Introduction to International Relations. Nueva
York, Oxford University Press, 2001, p. 253.
Rick Kilroy, Abelardo Rodriguez Sumano y Todd Hataley, North American Regional
Security: A trilateral framework? Boulder(CO), Lynne Rienner Publishers, 2013.
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un Estado preservan el territorio, la poblacion y los recursos naturales
de una nacidn, su identidad e historia. Esos mismos liderazgos estable-
cen normas y leyes que impulsan politicas econémicas, financieras,
laborales, de inversion y de fomento al desarrollo social y econdmico
de la sociedad, por una parte, y por la otra, que potencializan la
infraestructura, el mercado interno y las politicas educativas y cultu-
rales. A su vez, la seguridad econdmica requiere fortalecer la construc-
cion de un sistema de seguridad nacional y defensa que haga posible
preservar y desarrollar al Estado y la nacién, asi como la proyecciéon
de sus intereses en el sistema internacional, por via de su politica
exterior, la interdependencia y la globalizacion.

El objetivo final de la seguridad es preservar la existencia total
del Estado y su vinculo vital con la sociedad; concibe ademas las
estrategias para prevenir riesgos y amenazas internas y externas al
conjunto del Estado y la nacién, porque sin seguridad no es posible
el desarrollo que reduzca la pobreza y la desigualdad. Con seguridad
y paz la politica econémica requiere acercar el sector publico y privado
hacia una adecuada politica salarial y del empleo, fomento a la inversién
y la infraestructura, la conectividad, la alimentacidn, la proteccion
de los recursos naturales, la salud, la educacion y la identidad, para
fortalecer al proyecto nacional y la vida comunitaria de cada rincén
de la patria. Asimismo, los estudios de seguridad requieren examinar
a profundidad los cuestionamientos de una verdadera agenda de

seguridad con desarrollo para el siglo xx1.

Seguridad y desarrollo bajo el mandato

del presidente Enrique Pefia Nieto

En México la Constitucion politica establece que el titular del Ejecutivo
Federal es el encargado de dirigir la politica interior y exterior,

preservar la seguridad nacional y publica, impulsar el desarrollo
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nacional y llevar a cabo la defensa exterior. En el arranque de su
gobierno, el presidente Enrique Pefia Nieto propuso un diseno insti-
tucional distinto al de su predecesor, que se habia enfocado en
el combate a la inseguridad y en la guerra contra el narcotrafico.
En este renglon, es primordial sefialar que el tema de la seguridad
ciudadana no fue la prioridad del gobierno federal y mas bien, la
respuesta fue reactiva hasta que los temas de Tlatlaya, Ayotzinapa y
la fuga del Chapo'' salieron del control de la voceria presidencial y se
enfrentd con la opinién publica nacional e internacional, justo lo
que habian buscado evitar en los dos primeros afos de gobierno al
sacar el tema de la seguridad del radar de los medios de comunicacion.
En mi perspectiva, lo que sucedi6 fue lo siguiente: el gobierno de Pefia
Nieto no brindé toda la prioridad y fuerza de su administracion a los

temas de seguridad,'” lo que si caracterizé a la de Felipe Calderén.

La legitimidad del Ejército fue severamente cuestionada tras la “ejecucion de 15 de los
22 muertos encontrados en una bodega en Tlatlaya”, Estado de México, el 30 de junio
del 2014, segtin la CNDH, instancia que ademas argument6 que las pruebas en el lugar del
hecho fueron alteradas por las autoridades, lo que puso en duda la reputacion del Ejército.
El 26 de septiembre del 2014 se desarrollaron varios hechos violentos; uno, la muerte de
siete personas muy cerca de las inmediaciones de la ciudad de Iguala, cuatro de ellos eran
estudiantes de la normal Rural Isidro Burgos de Ayotzinapa, 25 mas resultaron heridos,
y 43 mas desaparecieron. En estos actos violentos participaron policias municipales.
Luego, la PGR intervino con la elaboracién de un informe en el que se argument6 una
“verdad histdrica” sobre la violencia y los desaparecidos, presentada el 27 de enero
del 2015. No obstante, ocho meses después, la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos (c1pH) de la Organizacion de los Estados Americanos present6 nuevas eviden-
cias sobre los estudiantes desaparecidos de Ayotzinapa, que contrastaron frontalmente
la versién de la PGR y cuestionaron la posicion del presidente Enrique Pefia Nieto sobre la
“verdad historica’, ya que la CIDH asegurd que muchas de las pruebas sobre el asunto
desaparecieron, otras eran inconsistentes y varias de las afirmaciones de la autoridad
carecian de sustento. Lo anterior profundiz¢ la crisis de credibilidad de la autoridad sobre
su capacidad para proveer seguridad y justicia a los mexicanos. El 11 de julio del 2015
volvio a escapar de un penal de “alta seguridad” el narcotraficante mas buscado por el
gobierno mexicano, Joaquin Guzmén Loera, el Chapo, lo que abrié un nuevo episodio
de corrupcién y negligencia de la justicia mexicana. Pese a que el Chapo fue recapturado
el 8 de enero del 2016, se han generado ciertas sospechas, por parte de la autoridad, en
relacién con presuntos pactos con la criminalidad.

Felipe Calderon abrid una caja de pandora con su guerra contra el narco sin anticipar las
consecuencias de la iniciativa. México sigue esperando una doctrina integral de seguridad
para salir de la crisis de inseguridad.
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En cambio, gir6 hacia los temas econémicos; intercambio6 las priori-
dades pero ello no significéd que los rezagos y las desarticulaciones
del sistema nacional de seguridad publica y nacional se solventaran,
sino que simplemente se pospusieron, y sobre esas vulnerabilidades
se ha concebido el actual modelo de politica econémica que se impulsa
en México.”

El gran impulsor de ese recambio fue el doctor en economia
por el Massachusetts Institute of Tecnology (m1T), Luis Videgaray,
quien fue Secretario de Relaciones Exteriores, pero descuidé los
rezagos estructurales, no sélo de sus predecesores, sino del Estado
mexicano desde 1929."* La influencia de este funcionario ha sido
mayuscula para la reorientacion del gobierno federal hacia la politica
econdmica. Por ejemplo, fue coordinador general de campana, coor-
dinador de politicas publicas del equipo del presidente electo y
coordinador general del gobierno de transicion entre Felipe Calderén
Hinojosa y Enrique Pefia Nieto. En estos afos se han impulsado,
con todo el respaldo de la presidencia de la Republica, las reformas
energética, de telecomunicaciones, competencia econdmica, financiera,
hacendaria, laboral, educativa, entre otras, pero no las reformas al

aparato de seguridad y justicia que urgen en México."”

Incluso la revista Time del 24 de febrero del 2014 le dedicé una portada controver-
sial: “Saving Mexico. How Enrique Pefa Nietos sweeping reforms have changed the
narrative in his narco-stainednation’, http://content.time.com/time/covers/pacific/0,16
641,20140224,00.html. Unos meses después, la misma revista tuvo que reconocer que la
crisis de seguridad es estructural con el articulo de Ioan Grillo, “The apparent massacre
of Dozen of Students Exposes the corruption at the heart of Mexico”, Time [en linea],
10 de octubre del 2014, http://time.com/3490853/mexico-massacre-students-police-
cartel-corruption/.

A. Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica. La relacion de México con
Estados Unidos. México, Taurus, 2008.

> Presidencia de la Republica, “Las reformas estructurales estin disefiadas para que
lleguen mas inversiones productivas al pais” [en linea], http://www.gob.mx/presidencia/
prensa/las-reformas-estructurales-estan-disenadas-para-que-lleguen-mas-inversiones-
productivas-al-pais-epn/ [consultado el 4 de febrero del 2018].
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Una segunda figura en el gabinete del presidente mexicano fue
Miguel Angel Osorio Chong, licenciado en derecho por la Universidad
Autonoma del Estado de Hidalgo y exgobernador por esa misma
entidad. Fue pieza clave en la reforma y el didlogo politico, mando
bajo el que descansa la premisa de un “México en paz”. En menor
medida de influencia, aunque vital para la colaboracién entre la politica
economica y la politica exterior, aparecié en los tres primeros afnos
del presidente priista el licenciado en Derecho por la Universidad
Nacional Auténoma de México y el también doctor en Economia
por la Universidad de Yale, José Antonio Meade, como secretario
de Relaciones Exteriores (después fue Secretario de Desarrollo Social,
posteriormente, Secretario de Hacienda y Crédito Publico y luego
candidato a la presidencia de la Republica por el pr1). En el gobierno
anterior también desempend un rol clave como secretario de Hacienda
del presidente Calderon Hinojosa. Cabe destacar que por su formacion,
credenciales y trayectoria, ninguno de los referidos es especialista
en temas de seguridad, incluido el presidente de la Republica. Esto
sirve para entender las bases sobre las que se edificd el periodo de
gobierno 2012-2018, y es necesario apuntarlo porque México expe-
rimenta la peor crisis de seguridad en su historia reciente.

Ahora bien, el Plan Nacional de Desarrollo (pND) (2013-2018)
es el documento de politica publica que rige la programacion de la
Administracion Publica Federal en el sexenio, asi como la relacion
entre el gobierno, la sociedad y el sistema internacional. Las prioridades
se establecieron en cinco ejes tematicos: un México en Paz, un México
Incluyente, un México con Educacién de Calidad, un México Prospero y
un México con Responsabilidad Global.'® Asimismo, el gobierno federal
establecié cinco gabinetes especializados para coordinar los cinco
objetivos del PND, en los que figuran tres coordinaciones, la Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de Gobernacién y la

16

SEGOB, Plan Nacional de Desarrollo, 2013-2018 [en linea], http://pnd.gob.mx/ [consultado
el 4 de febrero del 2018].
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Secretaria de Relaciones Exteriores, que aparecen en los cinco

gabinetes especializados de la estrategia peflanietista (véase tabla).

GABINETES ESPECIALIZADOS

Gabinete uno, México en Paz: Secretaria de Gobernacion, Secretaria de
Relaciones Exteriores, Secretaria de la Defensa Nacional, Secretaria
de Marina, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de la
Funcién Publica, Procuraduria General de la Reptblica, Consejeria Juri-
dica del Ejecutivo Federal, Oficina de la Presidencia de la Reptblica,
Comisionado Nacional de Seguridad y Centro de Investigaciéon y Seguri-
dad Nacional.

Gabinete dos, México Incluyente: Secretaria de Desarrollo Social,
Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Relaciones Exteriores, Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria del Medio Ambiente y Recursos
Naturales, Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca
y Alimentacién, Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria
de Educacién Publica, Secretaria de Salud, Secretaria del Trabajo y
Prevencion Social, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, Oficina de
la Presidencia de la Republica, Instituto Mexicano del Seguro Social,
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores,
Comisioén Nacional del Agua, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes,
Instituto Nacional de las Mujeres.

Gabinete tres, México con Educacion con Calidad: Secretaria de Educa-
cion Publica, Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Relaciones
Exteriores, Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales, Secretaria de Salud, Secretaria
del Trabajo y Prevencién Social, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal,
Oficina de la Presidencia de la Republica, Consejo Nacional de Fomento
Educativo, Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, Fondo de Cultura
Econoémica, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.
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GABINETES ESPECIALIZADOS

Gabinete cuatro, México Prospero: Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, Secretaria de Gobernacion, Secretaria de Relaciones Exteriores;
Secretaria de Desarrollo Social, Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, Secretaria de Energia, Secretaria de Economia, Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion,
Secretaria de Comunicaciones y Transportes, Secretaria de la Funcién
Publica, Secretaria de Salud, Secretaria del Trabajo y Prevencién Social,
Secretario de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, Secretaria de
Turismo, Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal, Oficina de la Presi-
dencia de la Republica, Petréleos Mexicanos, Comisién Federal de
Electricidad, Instituto Mexicano del Seguro Social, Comisién Nacional
del Agua, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

Gabinete cinco, México con Responsabilidad Global: Secretaria de
Relaciones Exteriores, Secretaria de Gobernacidn, Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, Secretaria de la Defensa Nacional, Secretaria de Marina,
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Secretaria de
Energia, Secretaria de Economia, Secretaria de Agricultura, Ganaderia,
Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacidn, Secretaria de Comunicaciones
y Transportes, Secretaria de Educaciéon Publica, Secretaria de Salud,
Secretaria de Turismo, Procuraduria General de la Reptiblica, Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal, Oficina de la Presidencia de la Republica,
Instituto Nacional de Migraciéon y Consejo Nacional para la Cultura y las
Artes.

Fuente: SEGOB, “Acuerdo por el que se establece la integracion y funcionamiento de los
gabinetes”, Diario Oficial de la Federacién [en linea], 1° de abril del 2013, http://dof.gob.mx/
nota_detalle.php?codigo=5294041&fecha=01/04/2013 [consultado el 4 de febrero del 2018].

En el gabinete nimero uno se establecié claramente el papel
de la seguridad nacional y publica, la defensa nacional y la politica
exterior con énfasis en la paz. Los gabinetes dos y cuatro constituyen

los brazos ejecutores de la politica econdémica, en la que coadyuvan
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los gabinetes cuatro y el cinco. En los cinco gabinetes se desplega-
ron las capacidades del gobierno federal para acercar la seguridad al
desarrollo, aunque existen vacios conceptuales e institucionales
relevantes y dignos de mencionar, ya que dificultaron la operaciona-
lizacién entre los gabinetes uno y el dos para el funcionamiento pleno
del Plan Nacional de Desarrollo. Por ejemplo, en términos legales
existe un consejo de seguridad nacional representado por la Secretaria
de Gobernacion, la Secretaria de Marina, la Secretaria de la Defensa
Nacional, la Procuraduria General de la Republica, la Secretaria de
Relaciones Exteriores y el Centro de Inteligencia para la Seguridad
Nacional, liderado por el presidente de la Republica; muchas de sus
deliberaciones se dan “a puerta cerrada”; en este consejo no esta la
Secretaria de Desarrollo Social, encargada de implementar el objetivo
numero dos, un México Incluyente.

Asimismo, el PND no reconoce en su conjunto la crisis huma-
nitaria'” que le hered¢ la presidencia de Felipe Calder6n y tampoco la
desarticulacion del aparato de seguridad y defensa nacional en los
tres poderes de la Unidn y los tres niveles de gobierno.' Esas vulne-
rabilidades drenan la seguridad y dificultan el desarrollo, cuestion
que explicaremos a mayor detalle mas adelante.

A pesar de lo anterior y de que el Programa para la Seguridad
Nacional (psN) 2014-2018 es uno de los mejor articulados conceptual-
mente en la historia del pais, compatible incluso con el Plan
Nacional de Desarrollo, la Ley de Seguridad Nacional y la Agenda Na-
cional de Riesgos, careci6 de una estrategia puntual para el combate a la

corrupcién y la impunidad en el seno de la Republica, y en el manejo

7" sEGOB, Plan Nacional de Desarrollo, 2013-2018 [en linea], http://pnd.gob.mx/ [consultado
el 4 de febrero del 2018].

En el 2012 publiqué un libro en el que coordiné esfuerzos del Consejo de Seguridad
Nacional y de la academia. El libro es A. Rodriguez Sumano (coord.), Agendas comunes y
diferencias en la seguridad de América del Norte. ;De donde venimos?, ;dénde estamos?,
y sa donde queremos ir? México, CESNAV, Universidad de Guadalajara, 2012. Se trata
de un esfuerzo sin precedentes en el que encontré la falta de integracion en el sistema
nacional de seguridad y la politica exterior.
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de la cuenta publica del pais, la politica del gasto y la inversion en areas
estratégicas como la energética, los minerales, el espacio maritimo y
el aéreo, y en zonas marginadas y pobres. En este renglon es pertinente
acotar lo siguiente: por mds grandes que sean los esfuerzos del
gobierno mexicano para atraer inversion publica y privada, nacional y
extranjera, mientras no se atienda de raiz la corrupcion y la impuni-
dad de los funcionarios encargados de recibir recursos econémicos
en todos los rubros de la administracion publica federal, estatal y
municipal, la efectividad para implementar cualquier iniciativa esta
en duda. La pregunta que surge es ;a quiénes se entregan los recursos
y a donde van a parar sin la suficiente regulacion en la transgresion de
la ley? La corrupcion y la impunidad representan una amenaza a la
seguridad nacional, pero las mas altas autoridades en México no
las atienden como tal. Esta por verse si la estrategia de combate a la
corrupccidon que plantea Andrés Manuel Lopez Obrador puede
superar décadas de rezago en la materia.

En teoria, el psN presenta un enfoque especifico de “aquellos
factores que pueden vulnerar las condiciones del desarrollo nacional
y la consecucion de las cinco Metas Nacionales™!” En la practica,
el pais no ha recibido la misma atencién para articular un plan
estratégico y sus consecuencias en el combate a la corrupcion a través
del Estado de derecho.

A inicios de su mandato, el presidente Enrique Pefia Nieto
impulsé la seguridad multidimensional proveniente de la relacién
con la Organizacion de las Naciones Unidas. Incluso el secretario
técnico del Consejo de Seguridad Nacional provenia de la Organizacion
de las Naciones Unidas, y profesaba la visién amplia de la seguridad

nacional,” con un enfoque que buscd crear una distancia del que

SEGOB, Programa para la Seguridad Nacional, 2014-2018 [en linea], http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5342824&fecha=30/04/2014 [consultado el 4 de febrero
del 2018].

Entrevista con Mauricio Davila, Consejo de Seguridad Nacional de la Presidencia de la
Republica, Ciudad de México, 15 de septiembre del 2014.
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impulsé Felipe Calderon Hinojosa, centrado en la delincuencia. La
vision multidimensional del gobierno saliente considera la seguridad
econdmica, alimentaria, tecnoldgica, ambiental, societal y humana
como parte integral de sus aproximaciones conceptuales. Sin embargo,
esa gran vision, en el marco general del gobierno, presentd problemas
de implementacion en el organigrama operativo de la seguridad en
México. De manera especifica, el Comisionado Nacional de Seguridad,
(sustituto de la Secretaria de Seguridad Publica y actor central en
la persecucién del delito) ubicado al interior de la Secretaria de
Gobernacion, se encargé de realizar una serie de despliegues de fuerza
reactiva de la mano de las fuerzas armadas en estados como Michoacdn,
Tamaulipas y Jalisco, en el combate a la delincuencia, que buscé
fortalecer el Estado de derecho y el patrimonio de los ciudadanos.
Por otra parte, el Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad
Nacional se encarga de elaborar la vision general. Entonces, el uso
de la fuerza contra la delincuencia establece una dificil relacién y
congruencia entre la vision amplia y la version operativa del aparato de
seguridad nacional y publica en México, que se ve consumida por la
escalada de violencia en el pais.

En el documento, el Programa para la Seguridad Nacional
establece el vinculo entre la politica interior y la politica exterior
para el fortalecimiento de la Organizacion de las Naciones Unidas y
la Organizacién de los Estados Americanos. En ese tenor, México
impulsa una agenda a favor de los derechos de las mujeres, las personas
migrantes, los pueblos indigenas y las personas con discapacidad,
asi como la defensa de los derechos humanos en la lucha contra el
terrorismo. En el mismo plano estratégico, México también participa en
el debate global contra las drogas, el combate a la delincuencia organi-
zada, la lucha contra el trafico de armas ligeras, la entrada en vigor
del Tratado sobre el Comercio de Armasy el desarme nuclear en la oNU

y en la OEA.
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Por ultimo, el PsN considera al terrorismo internacional como
una amenaza para la seguridad nacional, que puede tener impacto
directo en la poblacién y en la infraestructura estratégica del pais.
En estas circunstancias, resulta prioritario fortalecer la cooperacion
internacional, en particular con América del Norte, con el fin de iden-
tificar, prevenir y contener los riesgos y las amenazas a la seguridad
nacional provenientes del ciberespacio. Para el Consejo de Seguridad Na-
cional del presidente Enrique Pefia Nieto, las amenazas generadas en el
exterior presentaron un enfoque multilateral. “Por ello, es indispen-
sable mantener el vigor y liderazgo en los foros pertinentes a fin de
seguir participando activamente en la toma de decisiones interna-
cionales”.*

Esa correspondencia y aspiracion en el plano exterior es
dificil que se lleve a cabo al interior del pais. Sin embargo, se puede
identificar una referencia entre la seguridad nacional y la Agenda
para el Desarrollo 2030, que es clave para este trabajo. La perspectiva
multidimensional que guié a la politica de Seguridad Nacional del
gobierno mexicano se complementé con una intensa labor multilate-
ral que busca promover condiciones globales favorables para la cons-
truccion de un México préspero, incluyente y en paz. Por ello, el
Gobierno de la Republica participé de manera activa en los distintos
foros de las Naciones Unidas para promover la adopcion y puesta
en marcha de la Agenda de Desarrollo posterior al 2015, con lo que se
tavoreci6 la Perspectiva Global para la Inclusion.*

No obstante, al Programa para la Seguridad Nacional le falté el
compromiso politico y la voluntad suficiente para hacerlo una realidad.

No contempla el largo plazo y en realidad la agenda de seguridad no

SEGOB, Plan Nacional de Desarrollo, 2013-2018 [en linea], http://pnd.gob.mx/ [consultado
el 4 de febrero del 2018].

SEGOB, Programa para la Seguridad Nacional, 2014-2018 [en linea], http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5342824&fecha=30/04/2014 [consultado el 4 de febrero
del 2018].
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fue la prioridad de ese sexenio. Ahora examinemos las dificultades

para su implementacion.

Los desafios para la seguridad
en la Agenda de Desarrollo 2030

En el plano multilateral, tras 13 rondas de negociacion entre marzo del
2013 y julio del 2014, por medio del Grupo de Trabajo de la Asamblea
General de la oNU, se propusieron 17 nuevos objetivos para la agenda
después del 2015, los Objetivos del Desarrollo Sustentable (0Ds).”> En
esta seccidon nos referiremos basicamente al objetivo 16: “Promover
sociedades pacificas e inclusivas para el desarrollo sostenible, soste-
ner el acceso a la justicia para todos y crear instituciones eficaces,
responsables e inclusivas a todos los niveles”,** y a los desafios que
enfrenta México, dentro y fuera del pais, para llevarlos a cabo. Con
respecto al objetivo 16, es necesario sefialar que se presta a la confu-
sién conceptual al no identificar el nivel de analisis al que se refiere.
Tampoco quedé claro el papel de la seguridad en este apartado y
la forma en cémo incide en la paz y en la justicia. Como consecuencia,
sin precision en las ideas y en los conceptos, dificilmente se puede
pedir claridad en las politicas publicas.

Por otra parte, la participacién de México se vincula con el
Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018), “México con Responsabilidad
Global”, y con el Programa para la Seguridad Nacional (2014-2018)
en esas negociaciones. El PND se complement6 con la Ley para el

Desarrollo 2011 yla creacién de la Agencia para el Desarrollo (AMEXCID)

»  Alicia Barcena Ibarra, “La igualdad en la Agenda de Desarrollo 2015”, Revista Mexicana
de Politica Exterior, 103, 2015, pp. 7-13.

#  oNu, Objetivo 16, paz, justicia e instituciones fuertes [en linea], http://www.undp.
org/content/undp/es/home/sustainable-development-goals/goal-16-peace-justice-
and-strong-institutions.html [consultado el 4 de febrero del 2018].
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en el 2011. En ese tenor, México ha sido un actor importante en
la construcciéon de la Agenda para el Desarrollo en las Naciones
Unidas desde el ano 2000.% Sin embargo, el pais presentd problemas
estructurales para hacer compatible su sistema de seguridad nacional
con el de la politica exterior en el sexenio del presidente Vicente Fox
(2000-2006), pues existieron severos problemas de coordinacion entre
la Secretaria de Relaciones Exteriores, representada por el excanciller
Jorge G. Castafieda, y el ex secretario de Gobernacidn, Santiago
Creel, tras los ataques terroristas del 11 de septiembre del 2001 en
Estados Unidos.* En el 2005 se cred la Ley de Seguridad Nacional (la
primera en la historia de México), gracias a la cual, la Secretaria
de Relaciones Exteriores tuvo finalmente un asiento en el Consejo de
Seguridad Nacional y se volvié parte integral del Sistema Nacional
de Seguridad. Durante el gobierno del presidente Felipe Calderon el
aparato de seguridad nacional busc6 una coordinacién mas activa
con la Secretaria de Relaciones Exteriores, pero no se logré conformar
por parte de la cancilleria una visiéon o doctrina de seguridad nacional
ligada de manera explicita e implicita con el aparato de seguridad
nacional.

A pesar de que el Programa para la Seguridad Nacional (2014-
2018) concibié la coordinacién entre la seguridad nacional y la politica
exterior como nunca antes se habia visto en México, el pais carece de
una adaptacion en la seguridad nacional. Al actualizarse, se podria
incorporar de manera amplia el rol legal, institucional y financiero de
la Secretaria de Relaciones Exteriores en el sistema de seguridad

nacional, para asi cerrar el paso a los peligros internos y externos a la

Rebecka Villanueva Ulfgard, “La Agenda de Desarrollo para después del 2015: hacia un
nuevo contrato social global para México’, Revista Mexicana de Politica Exterior, 103,
2015, p. 18.

El excanciller asegura que la seguridad nacional no tiene nada que ver con la politica
exterior. Entrevista con Jorge G. Castafieda, Ciudad de México, 1° de septiembre del
2006.
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seguridad y al desarrollo nacional. Ello implicaria la reforma consti-
tucional que seguimos esperando en México. Mientras tanto, el pais
sigue teniendo problemas de implementacién institucional entre
los grandes rubros de la agenda internacional y la politica interior. En
el plano multilateral, México ha tenido severos problemas para incor-
porar el tema de la seguridad, en especial por la ola de violencia que
afecta al pais.”

Por otra parte, en el plano doméstico referente al seguimiento
institucional del gobierno federal ante la Agenda para el Desarrollo
2015, en el afio 2010 se cred el Comité Técnico Especializado del
Sistema de Informacién de los Objetivos de Desarrollo del Milenio,
en coordinacion con la presidencia de la Republica. En el comité
particip6 también la Conapo, el Inegi, la Semarnat, la Sedesol, la sep, la
Secretaria de Salud, la sTps, el Coneval, el Imjuve y el Inmujeres
como “provedores de informaciéon” para los hacedores de politica
publica y los tomadores de decisiones.?® Sin embargo, falté una
estrategia de Estado para operacionalizar los ops y para hacer
posible su implementacién en el Programa para la Seguridad Nacional,
que es el instrumento clave en la materia. Ademas del enlace operativo
con el Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad Nacional de la
Presidencia de la Republica, el Comisionado Nacional de Seguridad
y el Secretariado Nacional de Seguridad Publica, no existié el vincu-
lo conceptual y tampoco institucional para la implementacién de
dicha agenda en el rubro 16 de los obs para México. No obstante, la
Cancilleria ha impulsado ampliamente en el plano multilateral inci-
dir en la ONU en contra de la proliferacion de armas ligeras, armas

de destrucciéon masiva y el dinero ilicito que produce el narcotrafico

Carlos Dominguez, Including security in the Post 2015 Development Goals. Germany
could play an active Role. Berlin, Stiftung Wissenschaft und Politik, German Institute for
International and Security Affairs, 2013, p. 6.

Conversacion con un representante de la presidencia de la Republica, miércoles 28 de
octubre del 2015.
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en el mundo y en la regién con reducidos resultados de la violencia en
México.”

En suma, el gobierno de Pena Nieto si vincul el tema de la
seguridad y desarrollo en el plano nacional y en la Agenda para el
Desarrollo 2015, pero no conté con los instrumentos de Estado para
instruir al gabinete de seguridad nacional, asi como al Comisionado
Nacional de Seguridad y al Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional
de Seguridad Publica, para vincular la agenda global con la agenda
nacional. Tampoco existen los medios para coordinarse con el Poder
Judicial en todo el pais y dar cuenta del acceso a la justicia para todos.
De igual forma, faltan los contrapesos parlamentarios para sancio-
nar la corrupcién y la impunidad, en todos los niveles de gobierno,
y castigar a los responsables de transgredir la ley. La pregunta que
estara por resolverse es si el gobierno de Andrés Manuel Lopez

Obrador podra combatir efectivamente ese flagelo de la vida nacional.

(In)seguridad e (in)justicia: obstdculos
para el desarrollo

El dilema de la inseguridad no sélo es una responsabilidad de la
presidencia de la Republica, tiene que ver con las deficiencias historicas
y estructurales en el funcionamiento del Estado, la falta de corres-
ponsabilidad de los tres poderes de la Unidn, de los tres niveles de
gobierno asi como de la complacencia de la sociedad mexicana;
también inciden los factores externos y regionales.

Asimismo, el pais carece de una doctrina integral en materia

de seguridad (humana, publica, nacional, defensa) y justicia, que

¥ SEGOB, Programa para la Seguridad Nacional, 2014-2018 [en linea], http://www.dof.gob.
mx/nota_detalle.php?codigo=5342824&fecha=30/04/2014 [consultado el 4 de febrero
del 2018].
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permita identificar la adecuada integralidad de los elementos que
tienen que asegurarse, de los riesgos y de las amenazas que desafian
al Estado y a su desarrollo nacional. No tenemos esa ley general, y
tampoco la Doctrina Integral de Seguridad Nacional que incluya
cabalmente a la politica interior y a la politica exterior. Ademas, en
términos estructurales, la productividad en México ha sido débil
por las recurrentes crisis econdmicas que disminuyen el crecimiento
econdmico y la distribucion del ingreso y la riqueza. En contraste,
lo que si tenemos por parte de funcionarios y amplios sectores de la
sociedad es una aplicaciéon discrecional de la ley, ademds de una
violacion sistematica de los poderes facticos y, por parte de la delin-
cuencia organizada, hacia los mecanismos legales con los que cuenta
el pais. El incumplimiento de la ley es la norma y no la excepcion en
México: la corrupcion, que alcanza el 50.6%, es el modus operandi
de la criminalidad; la impunidad, que oscila entre el 98% y 99%,* es
el sello de la (in)justicia. En si, estos ingredientes constituyen una
amenaza para la seguridad y para el desarrollo nacional.

Inciden, ademads, nuestra ubicacién geopolitica y la vulnerabi-
lidad de las fronteras maritimas, aéreas y terrestres. Hacia el norte,
compartimos la frontera con el principal consumidor de drogas en el
mundo y el principal mercado de armas para la delincuencia que
azora a la sociedad mexicana. Hacia el sur, con Belice y Guatemala,
poseemos una frontera porosa y desarticulada para prevenir el paso
de personasy de la delincuencia organizada. Mientras que la frontera
maritima con el Caribe y el Golfo es usada por la ruta de estupe-
facientes provenientes de Bolivia, Peru y Colombia, y la ruta del
Pacifico es el enlace para las drogas que provienen de Centroamérica

y los Andes en camino hacia Asia-Pacifico y América del Norte.

% INEGI, Resultados de la Segunda Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental

(ENCIG) 2013. México, INEGT, 2014, https://ce jalisco.gob.mx/sites/ce.jalisco.gob.mx/files/
inegi_resultados_2da_encig.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018].

Guillermo Zepeda Lecuona, Crimen sin castigo. Procuracion de justicia penal y Ministerio
Publico en México. México, FCE, CIDAC, 2004, p. 20.
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En los estados de California, Nuevo México, Arizona, Texas y Florida
se localizan las principales armerias de Estados Unidos que surten
de armas ligeras y de alto poder a los carteles del Norte, el Occidente
y el Golfo de México. Ante la debilidad institucional y el funciona-
miento deficiente del Estado de derecho, la falta de oportunidades
laborales, educativas y de productividad para jéovenes, indigenas y
campesinos que se encuentran o bien en la pobreza extrema o bien
excluidos de las oportunidades y la globalizacidn, el Estado indirec-
tamente propicia el caldo de cultivo y la vulnerabilidad de los que la
criminalidad se aprovecha para encontrar oportunidades de oro
para su causa, representados en aquellos que no tienen un lugar en el

desarrollo nacional y que son millones en México.

Lo que tenemos al final del sexenio
de Pefia Nieto

Como lo marca la Constitucion, el presidente de la Republica es el
encargado de preservar la seguridad nacional y dirigir la politica
exterior. El jefe del Estado mexicano encarna uno de los tres poderes
de la Unidén y es el lider de los tres niveles de gobierno. Sin embargo,
en términos de eficacia en el uso del poder, lo comparte con los tres
poderes de la Unién y los tres niveles de gobierno. No obstante,
el poder en México se encuentra dividido; el sistema politico es emi-
nentemente presidencialista, acotado por las 31 entidades federativas
y la Ciudad de México, los 2457 municipios, la Suprema Corte de
Justicia y el Congreso de la Unién. Persisten visiones e intereses
antagonicos sobre la seguridad y la justicia, y con distintos niveles de
desarrollo institucional y econdmico. Ademas, la corrupcién y la
impunidad, que son sistémicas, erosionan el poder de los tres niveles

de gobierno y de los tres poderes de la Unidn, esto afecta el funciona-
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miento del Estado, su capacidad para generar riqueza, los derechos

fundamentales y el patrimonio de los ciudadanos.

Vulnerabilidades de fondo

En complemento a lo anterior, el responsable de la seguridad nacional
si es el titular del Ejecutivo Federal. Sin embargo, la ley en la materia
con la que cuenta el pais es insuficiente y vulnerable por lo siguiente:
no regula a las fuerzas armadas. No regula y se coordina con el Sistema
Nacional de Seguridad Publica. No presenta condena, sanciones y
penas a la Procuraduria General de la Republica. Incluye a la Secre-
taria de Relaciones Exteriores, pero no cuenta con una ley secundaria
que vincule a la politica exterior con el sistema de seguridad nacional
y publica, asi como con el de la defensa nacional. De manera que
el sistema de seguridad nacional y el de seguridad publica se encuen-
tran separados del de la defensa nacional, y este ultimo esta desin-
tegrado de la politica exterior a nivel conceptual, institucional y
legal. Asi, las vulnerabilidades y la criminalidad se aprovechan de la
falta de conexion, integracion, coordinacion, ademas de las rivalida-
des y las diferencias de criterio al interior del gabinete, con los
gobiernos de los estados, los municipios y en si, entre los poderes de
la Unién.

Ademas, el ejercicio pleno del federalismo se ve acotado por el
poder constitucional que poseen los gobiernos de los Estados, en
particular para generar una mayor seguridad ciudadana. En el modelo
constitucional que poseemos, el municipio es la entidad de mayor
proximidad con la poblacién; de manera similar, es la entidad con
mayores rezagos institucionales y, la mayoria de las veces, se encuentra

también desarticulado de la politica estatal y federal.* El presidente

2 Entrevista con el ex secretario ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Juan

Miguel Alcantara Soria, en el gobierno del presidente Felipe Calderén, Ciudad de México,
12 de septiembre del 2015.
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electo buscara una mayor concentracioén de federalismo, su eficacia

estara por verse.

Factores externos de la inseguridad

En el plano externo, no es fortuito que en la evolucién politica de la
seguridad nacional estadounidense, la guerra contra el narcotrafico
se subordind a la guerra global contra el terrorismo tanto en la admi-
nistracion de Bush como en la administraciéon de Obama.* Lo cierto
es que México no ha elaborado un plan de Estado para articular una
estrategia que defina la seguridad y la defensa desde la logica del
interés mexicano en la relacion con Estados Unidos, y que pueda enfren
tar de una forma coherente y coordinada el terrorismo, el crimen orga-
nizado transnacional y el paso de migrantes a Estados Unidos.**
Asimismo, las victorias parciales en la guerra contra las drogas
que Estados Unidos llevd a cabo en los Andes y en Colombia, en la
década de 1990, impactaron de forma negativa en México durante el
2000. Aqui intercedieron dos dinamicas en el avance de amenazas y
vulnerabilidades que han propiciado mayor inseguridad en México:
los primeros afios posteriores al 11 de septiembre del 2001 no concen-
traron esfuerzos determinantes en la relacion México-Estados Unidos
en el combate al narcotrafico, y la administracion del presidente Vicente
Fox (2000-2006) no se enfocd en diseflar una agenda de seguridad
nacional y publica que atendiera a fondo el combate a la delincuencia
organizaday al narcotrafico, de modo que México alcanzé indices de

violencia insospechada al final de su administracién, en el 2005 y en

National Drug Control Strategy 2008, Annual Report [en linea], https://www.ncjrs.gov/
pdffiles1/ondcp/221371.pdf [consultado el 19 de julio del 2014].

R. Kilroy, T. Hataley y A. Rodriguez Sumano, op. cit., p. 7, A. Rodriguez Sumano, (coord.),
Agendas comunes y diferencias en la seguridad de América del Norte..., op. cit., p. 4.
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el 2006.% Este ultimo punto coincide con lo que Sigrid Artz Colunga,
ex consejera de Seguridad Nacional del presidente Felipe Calderén,
asegura que fue la etapa que sirvié de base para que el presidente
Calderén articulara, en primer lugar, el combate a la inseguridad vy,
posteriormente, la guerra contra las drogas.’® En cualquier caso, el
arribo de Obama a la Casa Blanca dejo en claro algunas cosas: su
incapacidad para reformar la politica prohibicionista de drogas,
armas, fronteras y migrantes en su pais. Mas adelante analizaremos

el contrasentido con la llegada de Trump.

La politica prohibicionista de drogas

En el caso de la Casa Blanca, desde la administracion de Richard
Nixon hasta la fecha, se criminaliza tanto el consumo, el cultivo y la
produccion, como el tréfico, la distribucién y la venta de una gran
variedad de sustancias psicotrdpicas fuera de sus fronteras, lo que ha
producido resultados nocivos para la salud y la seguridad nacional y
regional,”” y no al interior de Estados Unidos, ya que en su seno es un
tema de salud publica. En ese sentido, coincido con Craig Deare,
quien apunta: “me parece que hay una correlacion directa y clara
entre la demanda en Estados Unidos para drogas caracterizadas
como ilicitas —debido a decisiones politicas— y los efectos nocivos
que éstas tienen en la economia mexicana, en su sistema de justicia,

su aparato de seguridad nacional e interior, y en la sociedad mexicana”.*®

En A. Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica..., op. cit., pp. 179-374,
reviso el tema con mayor profundidad.

% Entrevista a Sigrid Arzt, Ciudad de México, 24 de marzo del 2014.

Apenas estd empezando a enfriarse el asunto del consumo de droga, en particular el de la
marihuana.

¥ Craig A. Deare, “Retos y perspectivas en la agenda estadounidense: Impacto de un
cambio de politica de drogas”, en El segundo mandato de Obama. Una mirada a la
dindmica interna de la sociedad estadounidense. México, CIDE, 2014, p. 409.
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Ademis sostiene:

El resultado logrado —pero no el deseado— de la Convencién de
1961 (de onv) fue el aumento de otros problemas, es decir el cultivo
ilegal, la produccion ilegal, el trafico ilegal, ademas del incremento
del consumo ilegal de estas sustancias [...]. Lo que no se logré entender
en este esfuerzo global fue el reconocimiento de que la amenaza a las
naciones no se gener6 por el deseo de los individuos de consumir
una sustancia u otra (aunque ciertamente representaba una amenaza a
la salud y el bienestar para estos individuos), sino por el crecimiento
exponencial de las organizaciones criminales transnacionales finan-
ciado por el lucro generado por la misma naturaleza ilicita creada

por los regimenes tanto internos como internacionales.*

La conclusién de un estudio global de las Naciones Unidas

sobre la violencia sostiene que: “En primer lugar, hay un claro vinculo

entre el crimen violento y el desarrollo: la delincuencia obstaculiza el

desarrollo humano y econémico de los pobres, lo que, a su vez,

fomenta la delincuencia y el crimen. Las mejoras en las condiciones

sociales y econémicas van de la mano con la reduccién de la delin-

cuencia violenta”.

» 40

El dinero ilicito

Aunque el World Drug Report 2014 seiiala que en el 2012 el consumo

de drogas ilicitas en el mundo entre personas de 12 afios de edad en

adelante alcanzd el nivel més alto de los ultimos diez afios, con

39

40
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un incremento del 14.9%, en el 2011, al 16.0%, en el 2012,* lo cierto
es que Estados Unidos atn es el principal consumidor en el orbe.
A pesar de que no existe una estimacion definitiva del consumo, se
calcula que el valor de las ganancias de droga ilicita vendida anualmente
en Estados Unidos alcanza los 150 000 millones de délares, mientras
que se gastan cerca de 38000 millones de ddlares por afio tan s6lo en
cocaina.*

Por otra parte, un reporte de la Organizacion de Estados
Americanos establece que el consumo total de drogas en el mundo
equivale a 84 000 millones de délares por aino.*” La Organizacion
de las Naciones Unidas estima que en el 2012, unas 243 millones de
personas —cifra que representa 5.2% de la poblacién mundial—,
de edades entre 15 y 64 afos, usaron alguna droga ilicita por lo
menos una vez en el aino anterior.** En el caso de la Unién Europea,
increment6 su consumo de cocaina a 4.5 millones de consumidores,
muy cerca de los cinco o seis millones de consumidores de cocaina
en Estados Unidos.* Asimismo, se estima que la mitad de la heroina
consumida en el mundo se vende en la Unién Europea y la Federacién
Rusa.* En la altima década, la mayor parte de la heroina que es
consumida en Europa provino de Afganistan, mientras que la consu-

mida en Estados Unidos procede de Colombia (aproximadamente

4 uNobc, World Drug Report 2014 [en linea]. Nueva York, 2014, https://www.unodc.org/
documents/wdr2014/World_Drug_Report_2014_web.pdf [consultado el 21 de julio del
2014].

uNopc, The Globalization of Crime: A Transnational Organized Crime Threat Assessment

[en linea]. Nueva York, 2010, https://www.unodc.org/documents/data-and-analysis/

tocta/TOCTA_Report_2010_low_res.pdf [consultado el 21 de julio del 2014].

Organizacion de Estados Americanos (0EA), El problema de las drogas en las Américas

[en linea], 2013, http://www.oas.org/documents/spa/press/Introduccion_e_Informe_

Analitico.pdf [consultado el 22 de julio del 2014].

“  uNobc, World Drug Report 2014, op. cit., p. 1.

*  uNobc, The Globalization of Crime, op. cit., p. 82.

* uNobc, Estimating illicit financial flows resulting from drug trafficking and other trans-
national organized crimes. Nueva York, 2011, p. 61, https://www.unodc.org/documents/
data-and-analysis/Studies/Illicit_financial flows_2011_web.pdf [consultado el 22 de
julio del 2014].
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2% del suministro mundial) o México (aproximadamente 1.5% del
suministro mundial).*” No obstante, el World Drug Report 2014
afirma que la produccion de cocaina sigue limitada a Colombia, Pert
y Bolivia.*® De esta forma, entre el consumo, la produccién y la deman-
da, México es un puente en esta ecuacion dentro del mercado ilicito
de todo el mundo.

La dimension del problema implica lo siguiente: si el mercado
ilicito de drogas en Estados Unidos alcanza los 150000 millones de
dolares al afio y, por poner un ejemplo de cooperaciéon binacional
México-Estados Unidos, con la Iniciativa Mérida*® se destinaron,
entre el 2008 y el 2011 1500 millones de ddlares en los tres afios, esto
quiere decir que con la iniciativa de cooperacion binacional més im-
portante entre ambos paises en los ultimos afos, solo se combatid
0.33% del origen de la amenaza anual. La pregunta que sigue sin
resolverse es: ;y el otro 99.7% del mercado ilicito en donde esta? Este
negocio es altamente lucrativo y su capacidad corruptora es abismal,

en particular si consideramos 98-99% de impunidad en México.™

#El reporte World Drug de uNopc del 2010 estima que, a fin de satisfacer la demanda
mundial de heroina, se tendrian que producir 430 toneladas métricas, con Afganistan
como el principal productor, que genera 380 kilogramos. Aunque Afganistén es la fuente
del 90% de los opidceos ilicitos en el mundo, también se producen cantidades importantes
en Myanmar y Latinoamérica (México y Colombia) (informacion tomada del World
Drug Report 2010, pp. 19-20). En contraste, la cocaina se produce solamente en tres
paises del hemisferio occidental: Colombia (45%), Pert (35% a 40%) y Bolivia (15%
a20%).

% uyNobc, World Drug Report 2014, op. cit., p. 34.

# LaIniciativa Mérida fue el resultado de una iniciativa México-Estados Unidos que surgié
en el 2007 entre los presidentes George W. Bush y Felipe Calderdn, con el objeto de
combatir la delincuencia organizada entre los dos paises.

0 Matias, Pedro, “Impunidad en México alcanza 95%, alerta oficina de la oNU”, Proceso [en
linea], 20 de enero del 2012, http://www.proceso.com.mx/?p=295536 [consultado el 4 de
febrero del 2018].
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El problema de las armas

La violencia en México se ha recrudecido a niveles histdricos en afios
recientes. El acceso a las armas de alto calibre por parte de los carte-
les de la droga es un fendmeno sin precedentes, puesto que la mayoria
de esas armas provienen de Estados Unidos,* lo cual significa que la
violencia experimentada en México tiene correlacidon directa con
el control —o la falta de— de la venta de armas en nuestro vecino
del norte. El ascenso de la violencia ha tenido acciones de primera
importancia, como que 82 congresistas estadounidenses enviaron una
carta al presidente Barack Obama solicitandole frenar la importacion
desde Europa del Este de armas tipo militar, como una medida palia-
tiva y muestra de solidaridad con sus vecinos del sur.>

En este sentido, el asunto de la accesibilidad se recrudece
por la cercania geografica. Por ejemplo, las principales armerias
se encuentran en California, Nuevo México, Arizona, Texas y Florida,
entidades que comparten la frontera terrestre y maritima con México.
Por su parte, la “Alcohol, Tabacco and Firearms” (ATF) ha identificado
los corredores principales para traficar las armas que han sido recu-
peradas en crimenes a lo largo del territorio mexicano. De acuerdo
con la ATF, los tres principales corredores del trafico de armas de Esta-
dos Unidos a México son: 1) el Corredor Houston, que va desde Houston,
San Antonio y Laredo en Texas y cruza la frontera hacia Nuevo Laredo,
Reynosa y Matamoros; 2) el Corredor de El Paso, que va de El Paso,
Texas, hacia Ciudad Judrez, y 3) el Corredor Tucson, que va desde

Tucson, Arizona, y cruza la frontera a través de Nogales, Sonora.>

woLa, “Four Facts about Gun Legislation and Cartel Violence in Mexico” [en linea],
http://www.wola.org/commentary/four_facts_about_gun_legislation_and_cartel_vio-
lence_in_mexico [consultado el 14 de julio del 2014].

Carta de 82 congresistas al presidente de EU pidiéndole parar la importacién de armas
tipo militar [en linea], 9 de abril del 2014, http://www.desarmamexico.org/index.php/
carta-82-congresistas-eu [consultado el 14 de julio del 2014].

U.S. Department of Justice, Interim Review of ATF’s Project Gunrunner [en linea], 2009,
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Estas armas, en la actualidad desembocan en algunos de los lugares
mas inseguros de México: Tamaulipas, Chihuahua y Sinaloa. En el
caso de este ultimo punto, encuentran un corredor ineludible a
Michoacan por la ruta del Pacifico, y a Veracruz por la ruta del Golfo.

En términos de la proporcion y la intensidad de esta amenaza,
los nimeros son contradictorios, dificiles de cuantificar y todavia no
concluyentes. Por ejemplo, las autoridades mexicanas y estadounidenses
estan incautando una cantidad relativamente menor de armas de
fuego en la frontera: con base en los reportes del 2009, se sabe que las
autoridades mexicanas y estadounidenses han incautado tan sélo
14.7% del total de las armas compradas con la intencién de traficarse.
Especificamente, las autoridades mexicanas han decomisado 12.7%
aproximadamente, mientras que las autoridades estadounidenses
han apenas decomisado 2% del comercio anual total.** Esta informa-
cion se diferencia de la que Sergio Aguayo Quezada y este autor
detectaron en términos de las incautaciones de armas provenientes de
Estados Unidos, en un comparativo entre los primeros 18 meses de la
administraciéon de Vicente Fox (0.75%), y en los primeros 18 meses
de Calder6n (1.4%).% La pregunta que sigue sin responderse con
respecto de esos hallazgos es, ;donde se encuentra el 98.6% de armas
no incautadas en México? En este terreno, al igual que en el mercado
ilicito de estupefacientes, las cifras son estimaciones que se realizan
con base en fuentes primarias, y que arrojan un arsenal de violencia

para la sociedad mexicana.

pp- 11-12, http://www.justice.gov/oig/reports/ ATF/e0906.pdf [consultado el 28 de julio
del 2014].

> Idem.

»  Sergio Aguayo Quezada, “Quién gana la guerra contra el narco’, en Todo en cifras. Méxi-
co, El Almanaque en México, 2009, p. 25.
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Conclusiones

Los cambios en el sistema internacional tras los ataques terroristas en
Estados Unidos del 11 septiembre del 2001 han tenido impactos
multiples en la region. En primer término, un movimiento de fronteras
con la finalidad de enfocarse en el terrorismo. Entre el 2001 y el 2006
se descuidaron los efectos nocivos y transnacionales del mercado de
drogas mundial, lo que provocé el ascenso de los carteles de la droga
en México, que en el 2006 alcanzaron niveles de violencia no vistos
con anterioridad. A finales del 2006, el presidente Felipe Calder6n
emprendi6 una guerra contra el narcotrafico que dificulté la cons-
truccidn de un sistema de seguridad nacional y publica, y enfrentd
a los tres poderes de la Union y a los tres niveles de gobierno con
el presidente.

El hecho de que el mercado de drogas es global y Estados Unidos
sigue siendo el principal consumidor mundial, aunado a que el mercado
ilicito genera ganancias que se comparten regionalmente, y a la
cercania con los puntos de venta de armas y su facil introduccién en
el pais, han alimentado en su conjunto a la delincuencia organizada,
que se aprovecha de las vulnerabilidades, la corrupcion y la impunidad.
Esto explica, en parte, que el pais se haya colocado en el epicentro de
la violencia del hemisferio occidental en los tltimos afos.

Lamentablemente, ante los riesgos y las amenazas internas
y externas, asi como a las vulnerabilidades institucionales, legales y
econdmicas, y al uso discrecional de la ley, se ha propiciado una espiral
de violencia que ha cuestionado la seguridad y el desarrollo econémico,
social y cultural, pese al recambio de Pena Nieto de un “México

en paz”. En los 32 primeros meses de su gobierno, las cifras de

155



Granos de arena

ejecuciones alcanzaron los 57410 asesinatos®® y 26 121 desaparecidos.”’
La estimacion de ejecuciones con el gobierno del presidente Felipe
Calderdn en seis afios arroja un aproximado de 75 000 muertes.*®
En suma, las condiciones estructurales y las fuentes de las amenazas
internas y externas dificilmente han sido modificadas, lo que ha
generado inseguridad y subdesarrollo econémico y social.

Todo lo anterior plantea un escenario pesimista de la situaciéon
en México y de las posibilidades reales de implementar la Agenda
para el Desarrollo 2030 en los préximos afos, ya que se requiere
atender rezagos estructurales de la inseguridad y el subdesarrollo,
dentro y fuera de nuestro pais. El fomento al desarrollo es una
asignatura pendiente que debe ser atendida al mas alto nivel y en
una dimension de Estado que empate la aspiracion universal de las
Naciones Unidas con las de la sociedad en México.

En el plano de las ideas, el pais requiere trazar un plan integral,
coherente y conceptualmente estratégico, que dibuje la fuerza de
nuestra cultura e identidad, asi como de sus intereses vitales, el
poder del sector publico y privado, la ruta para la plena instituciona-
lizacién del desarrollo econdmico y social, y la participacion toral del
Estado en la regulacion de la economia y la aplicacion de la ley. Es
necesario colocar en el centro de estos esfuerzos al ser humano,
empezando por los sectores mas vulnerables y rezagados, para
alcanzar y equilibrar el bienestar y el desarrollo sustentable en el

siglo xx1, a los que tanto anhelamos los mexicanos.

Enrique Mendoza y Adela Navarro, “32 meses de Pefia Nieto: 57 mil 410 asesinatos”,
Proceso [en linea], 29 de agosto del 2015, http://www.proceso.com.mx/?p=414092
[consultado el 4 de febrero del 2018].

“Confirma Segob: 26 mil 121 desaparecidos en el sexenio de Calderon”, Proceso [en
linea], 26 de febrero del 2013, http://www.proceso.com.mx/?p=334749 [consultado el
4 de febrero del 2018].

Existe todavia polémica sobre las cifras de las ejecuciones cometidas durante el sexenio
de Calderon.
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La victoria de Donald Trump en la elecciéon presidencial de
Estados Unidos del 2016 representa el desafio mas importante para
nuestro pais desde el fin de la guerra México-Estados Unidos (1846-
1847), porque obliga a repensar y ajustar los limites territoriales y la
conduccion de la frontera, la interdependencia econémica, social
y comercial, la migracion, los mercados ilicitos de drogas, la cercania
geogrifica, los recursos naturales, la convivencia entre las sociedades,
culturas y lenguas de ambos paises, y la forma como se exacerba la
inseguridad. A la presidencia de Trump le acompafa un gabinete
con acciones que muestran un fuerte impulso antimexicano: la
deportacidon de indocumentados con antecedentes “criminales”,
la construccion de un muro en la frontera comun, la incertidumbre
del TLC-AN, el fin del Acuerdo Transpacifico de Cooperacién
Econdémica, la constante amenaza de guerra militar hecha durante
su campaiia, y la ola generalizada de discriminacion y racismo. Con
este escenario, la Agenda para el Desarrollo 2030 sera mas distante
y, por el contrario, se vislumbran multiples conflictos bilaterales.
Se trata de un asunto de seguridad nacional para México.

Sin embargo, en los primeros dias de la victoria del presidente
Andrés Manuel Lopez Obrador, ha propuesto una relaciéon distinta
con Estados Unidos, y se ha colocado como tema el combate a la
corrupcidn, el impulso al desarrollo y a la seguridad como el eje de
sus propuestas para los proximos seis afios. Antes se deberan atender
los rezagos estructurales en México para poder alinear la politica
interior a la estrategia de seguridad internacional, empezando por
Estados Unidos.
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V. La seguridad humana
en la seguridad nacional
como una politica de Estado
para el desarrollo de México'

El concepto de seguridad humana cumple 24 afos. Aparecié por
primera vez en el Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (pNUD) de 1994, y desde entonces no ha dejado de evolucionar.”
Asimismo, en el campo epistémico, forma parte de una discusion
mas amplia que oscila entre el area tradicional de los estudios de
seguridad —ampliacionistas vs. reduccionistas—’ y las areas afines
a las teorias de las Relaciones Internacionales, como el realismo y
el constructivismo, los estudios de paz, el desarrollo econémico
y social, los estudios sobre la violencia estructural, e incluso los pro-
gramas de derechos humanos y de combate a la pobreza. Estas areas
y estudios han permeado la discusién sobre los contenidos que

articulan el concepto de seguridad humana en las dos ultimas

El autor quiere agradecer el excelente trabajo de investigacion de Leticia Alejandra Flores
Montoya.

“Actualmente, para la mayoria de las personas el sentimiento de inseguridad se debe
mas a las preocupaciones acerca de la vida cotidiana que al temor de un cataclismo
en el mundo. La seguridad en el empleo, la seguridad del ingreso, la seguridad en la
salud, la seguridad del medio ambiente y la seguridad respecto del delito son las preocu-
paciones que estan surgiendo en todo el mundo acerca de la seguridad humana’, en
“Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo 1994” [en linea], http://hdr.undp.org/
sites/default/files/hdr _ 1994 _es_completo_nostats.pdf [consultado el 16 de mayo del 2014].
Barry Buzan y Lene Hansen, The Evolution of International Security Studies. Cambridge,
Cambridge University Press, 2009, pp. 202-205.
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décadas.” El dilema que presenta el concepto es que es tan amplio que
puede diluirse en su implementaciéon. En sus origenes, combina el
activismo politico con las agendas académicas y, mas recientemente,
con el activismo diplomatico de algunos paises miembros de las
Naciones Unidas.

La formulacién original provista por la Organizacion de las
Naciones Unidas (0NU) buscaba expandir el concepto de seguridad
mas alla de la defensa territorial, los intereses nacionales y de la
respuesta nuclear, para incorporar preocupaciones universales y
la prevenciéon de los conflictos, “pero también y crucialmente un
esfuerzo global de cooperacion para erradicar la pobreza y el subde-
sarrollo”.” La importancia de la seguridad humana descansa en poder
elevar, como asunto prioritario en los Estados y en el sistema interna-
cional, el desarrollo de los seres humanos como el pilar de toda
seguridad global, nacional y local. Esto llama la atencién, sobre
todo en paises como el nuestro, debido a la actual crisis de insegu-
ridad. Por tanto, es acertado que la Camara de Diputados haya
tomado cartas en el asunto mediante la Comisién de Desarrollo
Social, ya que la Ley de Seguridad Nacional, la Ley del Sistema de
Seguridad Publica y los Planes Nacionales de Desarrollo se quedan
cortas respecto del papel de la seguridad humana en México.

En el ambito institucional, la seguridad humana va de la mano
de lo que se conoce como “gobernanza global”, ya que los principales

proponentes provienen de los paises miembros de la oNU.® Asimismo,

Sta. Maria, Amparita, “Non-Traditional Security, Securitization, and Human Rights in
East Asia: Considerations for a Human Security Agenda’, Ateneo Law Journal, 57, 2012,
pp- 325-342.

B. Buzan y L. Hansen, op. cit., p. 203.

Oficinade Coordinacién para Asuntos Humanitarios delas Naciones Unidas (UNOCHA), La
Seguridad Humana en las Naciones Unidas [en linea], p. 50. Nueva York, 2012, http://www.
unocha.org/sites/dms/HSU/Outreach/12-41684_Spanish%20HUMAN%20SECURI
TY%20Brochure_web_December%2010.pdf [consultado el 13 de mayo del 2014].
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las naciones lideres que han impulsado la ampliacion del concepto y
de su aplicacion, como Japdén y Canada, incluyeron la seguridad
humana como parte de su politica exterior y de su politica de seguridad
y defensa. En el caso de Canad4, sin embargo, esto ha cambiado en
los ultimos afos, sobre todo desde el 11 de septiembre del 2001,
debido a su acercamiento a Estados Unidos y su politica belicista.
En México, el término seguridad humana se encuentra atn tibiamente
inscrito en el marco del Ejecutivo Federal, y no ha sido lo suficien-
temente desarrollado en las legislaciones sobre seguridad y defensa
del Estado mexicano.

En los tres casos —en el ambito de la oNu— de los paises
impulsores y del debate conceptual, el consenso es colocar al ser
humano en el epicentro de la seguridad del sistema internacional y
de los Estados. Sin embargo, no hay un documento definitivo en las
Naciones Unidas ni prueba de su cabal incorporacion a las legislaciones
respectivas.” Por consiguiente, hay dos grandes dimensiones del
concepto: en la politica interior de los gobiernos y sus sociedades,
asi como en el marco de la politica exterior que gravita en el sistema
internacional, y a la cual responden los intereses nacionales de los
Estados. Precisamente a este punto nos vamos a referir. Aunque en la
practica esto no ocurre, para que la seguridad humana en México
cuente con un marco normativo y de cardcter legal e institucional,
deberia estar al lado de la seguridad nacional, de la seguridad publica
y ser concomitante con los programas nacionales de desarrollo. Creemos
que debe estar dentro de estos documentos, ya que corresponde al
titular del Ejecutivo Federal, en consonancia con los poderes de
la Unién, elevar al individuo como eje no sélo del desarrollo, sino
de la estabilidad y de la seguridad del estado nacional en el concierto de

naciones.

7 No vayamos muy lejos, tampoco existe en México consenso sobre lo que deberia ser una

doctrina integral de seguridad nacional, y es necesario el concepto de seguridad humana.
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Objetivo

El capitulo se divide de la siguiente manera: se presenta un acerca-
miento a las relaciones internacionales, los estudios de paz, la violencia
estructural y el impulso de los derechos humanos y el desarrollo en
las Naciones Unidas, asi como las explicaciones y las definiciones de
seguridad humana, seguridad de Estado y seguridad cultural, para
fijar la complejidad del término. Posteriormente, se hace un recorrido
sucinto a través del papel de la seguridad nacional en el Programa
Nacional de Desarrollo (PND), sobre el papel del ser humano en la Ley
de Seguridad Nacional y en la Ley del Sistema de Seguridad Publica,
y se sefala la ambigiiedad entre la seguridad humana, la seguridad
nacional y la seguridad publica. Al final se realiza una reflexién acerca
de los problemas del concepto, y se propone, de manera general,
la forma en que la seguridad humana podria formar parte de la Ley de
Seguridad Nacional y del Sistema de Seguridad Publica, con la parti-
cipaciéon mads activa de las secretarias de Economia, Desarrollo Social
y de Relaciones Exteriores en el Gabinete de Seguridad Nacional. Se
subraya el papel de los tres poderes de la Unidn y los tres niveles
de gobierno en su concepcidn y establecimiento, elementos que
conformarian una politica de Estado para la seguridad nacional

de México y su desarrollo en el siglo xxI.

Definiciones

En las relaciones internacionales, para el realismo es imposible
obviar la busqueda de poder por parte de los Estados. Asimismo, los
agentes mas importantes de la politica mundial son las entidades
organizadas territorialmente (ciudades-Estado o Estados-modernos).
Los calculos de poder, la razén y la forma de maximizar su preemi-

nencia del rol del Estado en la politica mundial se encuentran en las
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prioridades de su fuerza explicativa. De acuerdo con Robert Keohane,®
Morgenthau es aun mas brutal: “la politica internacional, como toda
politica, es una lucha por el poder”, y ahi descansa la naturaleza de
su explicacion tedrica y practica, a la que se puede soslayar en las
aproximaciones a la seguridad humana.

Para el constructivismo, en la ausencia de normas, el ejercicio
del poder o las acciones se diluyen en los significados de los Estados.
Por ello, las normas constitutivas definen una identidad, al especificar
las acciones que permitiran que otros reconozcan esa identidad
y respondan apropiadamente. Por lo tanto, las identidades son muy
necesarias en la politica mundial para asegurar un tipo de orden,
y de esa manera generar predictibilidad en las relaciones internacio-
nales. “Un mundo sin identidades es un mundo en caos [...]. La
identidad de un Estado implica sus preferencias y las consecuencias
de sus actos”’ De igual forma, la identidad puede senalar con toda
precision en donde se encuentran sus inclinaciones y prioridades;
por ejemplo, en la guerra, en la paz, o en el desarrollo y en la busqueda
de la cooperacion y del entendimiento, o bien, en la expansién y en el
conflicto.

La paz, como muchos términos tedricos, es dificil de definir.
Ademas, al igual que la felicidad, la armonia, el amor, la justicia y
la libertad, se puede referir por su ausencia. En la nocién de Johan
Galtung y otros estudiosos en el tema, se ha propuesto la importante
distinciéon entre “paz positiva” y “paz negativa”. La paz positiva
auspicia la presencia simultdnea de varios estados deseables de mente

y sociedad, tales como la armonia, la justicia, la equidad, etcétera.

Robert O. Keohane, Instituciones internacionales y teorias de las Relaciones Internacionales.
Buenos Aires, Grupo Editorial Latinoamericano, 1993, pp. 63-64.

Ted Hopf, “The Promise of Constructivism in International Relations Theory”, Interna-
tional Security, 23(1), 1998, pp. 172- 175.
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La paz negativa historicamente se ha conformado por la ausencia de
guerra y otras formas a gran escala del conflicto humano."

Una de las aproximaciones en los estudios de paz y de seguridad
gravita en funcion de la violencia estructural. Este enfoque es una
revision critica de la politica econdémica, que establece en sus raices la
desigualdad estructural en la reparticion del ingreso, los bienes mate-
riales y al acceso a la riqueza, y se manifiesta en esa imposibilidad
de amplios sectores de la poblacién en regiones como Africa y América
Latina, y desde luego en México, donde ademas engendra situaciones
de violencia que, algunas ocasiones, es extrema."" Uno de sus exposi-
tores es Galtung, quien retoma ideas de la Escuela de Frankfurt y de
la teoria de la dependencia latinoamericana.'? En cualquier caso, la
incorporacion del desarrollo en los estudios de paz es trascendental
en lo referente a explicaciones respecto de que el mayor nimero de
muertes se da por la malnutricién, el hambre y los desastres humanos.
Sin duda, esa vision permite entender, en gran medida, que los paises
que se encuentran en la periferia y en vias de desarrollo son mas
propensos a experimentar rupturas en el tejido social como fuente de
la violencia estructural.

Por su parte, en la Declaracion Universal de los Derechos

Humanos, la Asamblea General proclama la idea de desarrollo

como ideal comin por el que todos los pueblos y naciones deben
esforzarse, a fin de que tanto los individuos como las instituciones,
inspirdndose constantemente en ella, promuevan, mediante la
ensefanza y la educacion, el respeto a estos derechos y libertades, y
aseguren, por medidas progresivas de cardcter nacional e internacio-

nal, su reconocimiento y aplicacién universales y efectivos, tanto

1 Charles Webel y Johan Galtung (eds.), Handbook of Peace and Conflict Studies. Londres,
Nueva York, Routledge, 2007.

B. Buzan y L. Hansen, op. cit., p. 12.

2 P. W. Preston, Una Introduccién a la Teoria del Desarrollo. México, Siglo XXI, 1999.

168



V. La seguridad humana en la seguridad nacional como una politica de Estado

entre los pueblos de los Estados Miembros como entre los de los

territorios colocados bajo su jurisdiccion.”
En la Carta de las Naciones Unidas, la organizacion sefala:

[...] niveles de vida mas elevados, trabajo permanente para todos, y
condiciones de progreso y desarrollo econémico y social; la solucién
de problemas internacionales de caracter econémico, social y sani-
tario, y de otros problemas conexos; y la cooperacién internacional
en el orden cultural y educativo; y el respeto universal a los derechos
humanos y a las libertades fundamentales de todos, sin hacer distin-
cién por motivos de raza, sexo, idioma o religion, y la efectividad de

tales derechos y libertades."

Como hemos explicado, el concepto de seguridad humana se
alimenta de varias tradiciones académicas y politicas. “Promueve la
adopcién de medidas centradas en las personas, exhaustivas,
apropiadas a cada contexto y orientadas a la prevencién, que intentan
reducir la posibilidad de que se produzcan conflictos, ayudan a superar
los obstaculos que entorpecen el desarrollo y promueven los dere-

chos humanos de todos”.!> Ademas,

se ocupa de la amplia gama de condiciones en las cuales la supervi-
vencia, los medios de subsistencia y la dignidad de las personas, en
particular de las mds vulnerables, se ven gravemente amenazadas.

Un factor indispensable para la seguridad humana es la promocion

ONU, La Declaracion Universal de los Derechos Humanos [en linea], p. 1, http://www.
un.org/es/documents/udhr/ [consultado el 16 de mayo del 2014].

oNu, Carta de las Naciones Unidas, capitulo IX: cooperacion internacional, econémica y
social [en linea], http://www.un.org/es/documents/charter/chapter9.shtml [consultado
el 30 de mayo del 2014].

> Oficinade Coordinacion para Asuntos Humanitarios delasNaciones Unidas (UNOCHA), La
Seguridad Humana en las Naciones Unidas [en linea], p. 50. Nueva York, 2012, http://www.
unocha.org/sites/dms/HSU/Outreach/12-41684_Spanish%20HUMAN%20SECURI
TY%20Brochure_web_December%2010.pdf [consultado el 13 de mayo del 2014].
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de sistemas politicos, sociales, econdmicos, ambientales, militares y
culturales que, juntos, proporcionen a las personas los elementos

basicos para alcanzar la paz, el desarrollo y el progreso humanos.'

En el talante de estas aproximaciones conceptuales estan el
debate y la critica sobre la seguridad humana.” Por consiguiente,
como no hay consenso en las Naciones Unidas y tampoco un docu-
mento definitivo, en el ambito del Estado se encuentra la posibilidad

de operacionalizar la seguridad humana en la seguridad nacional.

Base fisica del Estado

La base fisica del Estado comprende poblacion y territorio, todos
sus recursos naturales y la riqueza que tiene la sociedad, en el marco
de sus limites fronterizos. Este componente de la seguridad es el mas
concreto de los tres, y las amenazas que lo acechan son mas cuantifi-
cables que las instituciones o las ideas. Si se pierde territorio o la
soberania sobre los recursos naturales, se pierde la existencia plena
de un Estado, su destino y su capacidad de ejercer poder en el sistema
internacional. Asimismo, los limites territoriales y la movilidad de
las fronteras en el sistema internacional nos indican la complejidad
de la seguridad, como la pérdida del territorio en guerra, su recupe-
racion a través de la descolonizacidon, como es el caso del fin de la
Guerra Fria, la unificacién de la Alemania Oriental, etcétera. Dicho

de otro modo, las nociones estaticas de las fronteras en el sistema

oNu, Carta de las Naciones Unidas, capitulo IX: cooperacion internacional, econémica y
social [en linea], http://www.un.org/es/documents/charter/chapter9.shtml [consultado
el 30 de mayo del 2014].

Efstathios T. Fakiolas, “Human and national security: a relation of contradiction or -
commonality?”, Southeast European and Black Sea Studies, 11(4), 2011, pp. 369-384.
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internacional no existen, y de esta forma se deben integrar poblacion,
territorio e instituciones.'®

La seguridad humana carece de una explicacion precisa en el
ambito del Estado, que es donde cada gobierno puede incorporarla
en el sistema de las Naciones Unidas para adecuarla a sus tradiciones
internas y a los principios de una legislacién universal. Asimismo,
la seguridad identitaria permite identificar los potenciales para cohe-
sionar a la poblaciéon. Ademas, la definicion de seguridad nacional
e identitaria se ve reforzada con el desarrollo econdmico y la proteccién
de los derechos humanos de la seguridad humana, y de ahi las
podriamos integrar, de la siguiente forma, en torno a los niveles de
analisis y de seguridad, y ligar los factores internos a los factores

externos y viceversa:

 Seguridad global
 Seguridad nacional
+ Seguridad societal

o Seguridad humana

Ahora nos referiremos a la seguridad en los Planes Nacionales

de Desarrollo.

Plan Global de Desarrollo 1980-1982"°

La referencia a la seguridad nacional aparece en el capitulo de fuerzas
armadas, de las que apunta su “integracion organica a las instituciones

del régimen”, su legitimidad histérica, y su “estricto apego a la Cons-

En otros lados he abundado en esta explicacion sobre la urgente seguridad democratica.
Véase Rodriguez Sumano Abelardo, La urgente seguridad democrdtica. La relacion de
Meéxico con Estados Unidos. Taurus, 2008.

¥ Poder Ejecutivo Federal, Plan Global de Desarrollo 1980-1982. México, pp. 132-139.
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titucion y a las leyes”.?° La relacion directa de las fuerzas armadas
con la seguridad nacional sirve al objetivo de reafirmar la indepen-
dencia de México. Dentro de una visiéon conceptual propia de las
condiciones mexicanas, la defensa de la integridad, la independencia
y la soberania de la nacién se traducen en el mantenimiento de la
normatividad constitucional y el fortalecimiento de las instituciones

politicas de México.

Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988?

La seguridad nacional se incluye también en el capitulo de fuerzas
armadas: “Las fuerzas armadas contribuyen a la seguridad nacional
mediante la defensa de la integridad territorial, de la independencia
y de la soberania de la Nacién. Asimismo, cumplen tareas comple-
mentarias dentro del desarrollo nacional de gran impacto en las areas
con mayores rezagos sociales del pais”.**

El resto del capitulo se refiere a esas tareas complementarias
que “coadyuvan al desarrollo social” (abasto de agua potable, refo-
restacion y cuidado de las riquezas naturales, campanas sanitarias
y de alfabetizacion, construccion de viviendas y caminos rurales).?
Ademas, se menciona el auxilio brindado por el Ejército, la Fuerza
Aérea y la Marina a la poblacion civil en casos de desastre, que “esté
intimamente ligado al bienestar inmediato de la poblacién que es
victima de estas catdstrofes naturales”?* Por ultimo, el documento
se detiene en la participacion de la lucha contra los estupefacientes,

que protege a la sociedad y, de manera muy especial, a la juventud.

2 Idem.

21 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988. México, pp. 58-63.
2 Ibid., p. 17.

» Idem.

* Idem.
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A nivel de acciones, el texto sefiala que: “[...] en los aspectos
especificos de la politica de seguridad nacional (las fuerzas armadas)
se coordinardn con las autoridades que determine el Ejecutivo, para
realizar las acciones necesarias e indispensables que garanticen la

seguridad y defensa nacionales”.*

Plan Nacional de Desarrollo 1989-19943¢

El documento afiade la politica exterior al dominio de la seguridad
nacional. La seguridad nacional es la “condicién imprescindible para
el mantenimiento del orden soberano””, que debe preservarse en el
ambito interno y externo “con base en la concertacion interna y la
negociacion externa”, ambas basadas en el “respeto absoluto al Estado
de Derecho y a los principios que éste representa”. De aqui se desprende
una definiciéon de seguridad nacional: “la seguridad de la Nacién es un
bien invaluable de nuestra sociedad y se entiende como la condicién
permanente de paz, libertad y justicia social”.?®

Por su parte, las fuerzas armadas contribuyen con la seguridad
de la nacién mediante la defensa de su soberania, su independencia y
su integridad territorial, con la finalidad “de asegurar el necesario
ambiente de pacifica convivencia y solidaridad social, basado en un

orden social justo”.?

% Ibid, p. 18.

% Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994. México, pp. 4-97.
7 Ibid., p. 59.

% Ibid, p. 52.

¥ Idem.
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Plan Nacional de Desarrollo 1995-20003°

El documento prosigue la linea de vincular la seguridad nacional con
la politica exterior y las fuerzas armadas. Ademas, incorpora algunas
declaraciones sobre la naturaleza de la politica nacional y el recono-
cimiento a los nuevos actores sociopoliticos, como las organizaciones
no gubernamentales (oNG). De las fuerzas armadas reconoce la
“permanente lealtad a los poderes constitucionales, su origen popular y
su compromiso con el proyecto nacional que ha permitido tener
paz interior y fronteras seguras”, lo que las hace “pilares de nuestra
soberania”.’!

El PND 1995-2000 se compone de una agenda que incluye los

siguientes temas:

o Las organizaciones criminales internacionales, el trafico
ilegal de armas y personas, y la explotacion ilegal de nuestros
recursos marinos.

« Lavigencia del Estado de derecho, y la vigilancia de nuestras
fronteras, con respeto a los derechos humanos.

o Actualizar la planeacidn estratégica del Ejército, la Fuerza
Aéreayla Armada mexicanos; modernizar y consolidar sus
capacidades militares, operativas, de inteligencia y técnicas,
y de respuesta inmediata a emergencias y desastres; fortalecer
el resguardo de las instalaciones vitales del pais y actualizar
la legislacion en la materia a las nuevas circunstancias y
desafios.

« Unidad de criterios en el combate a las amenazas modernas
a la seguridad nacional: el narcotrafico, el lavado de dinero,

el trafico ilegal de armas y el terrorismo.

% Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 1995-2000. México, pp. 7-78.
% Ibid,, p. 12.
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o Fomentar el aprecio a nuestra historia, a nuestra cultura,
a las costumbres, a los valores y principios que nos dan
identidad, tanto en el sistema educativo nacional y en los
medios de comunicacidn, como en la preparacion de nuestras
fuerzas armadas y cuerpos de seguridad publica y, en el

extranjero, entre las comunidades de mexicanos.*

Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006%

La seguridad nacional se ubica en la esfera del orden y el respeto. El
hilo conductor de estas funciones es “el respeto a los derechos funda-
mentales consagrados en la Constitucion, las leyes y los tratados
internacionales”,** es decir, el Estado de Derecho. El pND 2001-2006
incorpora la politica interior como el “espacio desde el cual se garantiza
la seguridad nacional y se procesan eficazmente demandas y plantea-
mientos de los actores politicos”.** En el rubro de los intereses naciona-
les que estdn a cargo de la esfera de la politica exterior, se sefiala que
uno de ellos consiste en “garantizar que nuestra seguridad nacional y
nuestra integridad territorial no se vean afectadas o amenazadas como
resultado de cambios o acontecimientos que se producen en el exterior”.
Mas adelante se manifiesta que “la diplomacia mexicana del nuevo
milenio ya no debe ser sélo un instrumento central en la preservacion
de la soberania y de la seguridad nacionales, sino que debe convertirse
ademas en una palanca para promover y apuntalar el desarrollo
socioeconémico de México”.*

Puede decirse que las definiciones de seguridad nacional en

el PND son complementarias, aunque se reconoce la necesidad de

2 Ibid., pp. 13-14.

3 Poder Ejecutivo Federal, Plan Nacional de Desarrollo 2001-2006. México, pp. 2-126.
% Ibid, p. 25.

* Ibid., pp. 45-46.

% Idem.
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nuevas definiciones de interés y seguridad nacionales que confluyan

con la gobernabilidad democratica, ademas de desarrollar la doctrina

de seguridad nacional “que guie la identificacion, prevision, valoracién

y evaluacion de los factores que la ponen en riesgo y las estrategias

a seguir”.”’

En la administracion de Vicente Fox se apunté que en el pasado:

El concepto de seguridad nacional se utilizé para justificar actos
ilegitimos de autoridad, cuyo unico propésito era procurar la
continuidad del régimen. La oposicion politica representaba una
amenaza a los intereses del grupo en el poder y a su pertenencia, que
consideraba necesario disuadir, reprimir o neutralizar. Esta situacion
llevé a un uso distorsionado de las instituciones de inteligencia del
pais, al descrédito de las instituciones competentes y a un abandono
por el gobierno de tareas primordiales para el cuidado efectivo de
la seguridad nacional.

Por tanto, resulté indispensable replantear el contenido y la
estrategia en materia de seguridad nacional, lo que significa una
revision profunda de las amenazas.

Las verdaderas amenazas a las instituciones y a la seguridad
nacional las representd la pobreza y la desigualdad, la vulnerabi-
lidad de la poblacion frente a los desastres naturales, la destruccion
ambiental, el crimen, la delincuencia organizada y el trafico ilicito

de drogas.*®

Como podemos apreciar, el concepto de seguridad humana se

apunta escasamente en los programas nacionales de desarrollo. En el

marco de la Ley de Seguridad Nacional (2005) aparece el individuo

de la siguiente forma:

3 Idem.

% Ibid., p. 103.
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La misma tiene por objeto establecer las bases de integracion y
accién coordinada de las instituciones y autoridades encargadas
de preservar la Seguridad Nacional, en sus respectivos ambitos de
competencia; asi como la forma y los términos en que las autoridades
de las entidades federativas y los municipios colaboraran con la
Federacién en dicha tarea; regular los instrumentos legitimos para

fortalecer los controles aplicables a la materia®.

Por su parte, el articulo 4 establece: “La Seguridad Nacional
se rige por los principios de legalidad, responsabilidad, respeto a los
derechos fundamentales de proteccion a la persona humana y garantias
individuales y sociales, confidencialidad, lealtad, transparencia,
eficiencia, coordinacion y cooperacion [...]. Basado en el desarrollo

economico, politico y social del pais y sus habitantes”.*’

Ley General del Sistema Nacional
de Seguridad Publica

Ahora es necesario pasar revista al eje de la seguridad publica en el

capitulo 2:

La seguridad publica es una funcion a cargo de la Federacion, el Dis-
trito Federal, los Estados y los Municipios, que tiene como fines sal-
vaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publicos y comprende la
prevencion especial y general de los delitos, la investigacion para ha-
cerla efectiva, la sancién de las infracciones administrativas, asi

como la investigacion y la persecucion de los delitos y la reinsercion

39

Ley de Seguridad Nacional, Diario Oficial de la Federacion, 31 de enero de 2005, p. 1.
“© Ibid, p. 2.
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social del individuo, en términos de esta Ley, en las respectivas
competencias establecidas en la Constituciéon Politica de los Estados

Unidos Mexicanos.*!

Asimismo: “[...] el Estado desarrollara politicas en materia de
prevencion social del delito con caracter integral, sobre las causas
que generan la comision de delitos y conductas antisociales, asi como
programas y acciones para fomentar en la sociedad valores culturales
y civicos, que induzcan el respeto a la legalidad y a la protecciéon de
las victimas”.*?

Como podemos apreciar, la seguridad publica se centra en la
prevencion de los delitos. En cierto sentido, el ntcleo de su estructura
descansa en las causas de la violencia, lo que representa una aproxi-

macion distante de la seguridad humana.

Enrique Peiia Nieto

La publicacién del Plan Nacional de Desarrollo de Enrique Pefa
Nieto*’ fue un buen momento para establecer las prioridades, los
rezagos, los presupuestos y senalar el énfasis en el periodo 2013-2018.
Una diferencia sustancial con el gobierno de Felipe Calderén reside
en que colocd, en el eje de su prioridad gubernamental, un México en
paz,y saco de los reflectores los operativos conjuntos y la informacién de
un pais violento, que distingui6 a su predecesor. El replanteamiento
del objetivo general y de las metas nacionales ofrece oportunidades
para inaugurar decisiones y elaborar politicas publicas que reorienten

la relacion del Estado con la sociedad, que es una relacién muy danada

4 Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, Diario Oficial de la Federacién,
2 de enero de 2009, p. 1.

2 Idem.

“ Gobierno de la Reptiblica, Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 [en linea]. México,
2013, p. 101, http://pnd.gob.mx/ [consultado el 20 de mayo del 2014].
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y cuestionada, ante los mas de 75 000 muertos del sexenio pasado,
desplazados y muchos mas exiliados.

La estrategia del Partido Accién Nacional (PAN) cuestiond
la viabilidad de México y colocd al pais en el radar de las naciones
mas convulsionadas de la faz de la Tierra. Cierto es que los rezagos y
las ineficiencias de la administraciéon publica federal, las entidades
federativas y los municipios vienen de mucho tiempo atrds y no son
de factura exclusiva de las acciones y omisiones de Calderén Hinojosa,
pues son estructurales e histéricas. El cambio de estrategia de
Enrique Pefia Nieto, la desaparicion de la Secretaria de Seguridad
Publica y la concentracion de los temas de seguridad en la Secretaria
de Gobernacion, no significan que los problemas de inseguridad
hayan desaparecido. Tampoco que las ejecuciones hayan disminuido
en los primeros meses de la presente administracion. El cambio de
estrategia en la politica de Comunicacién Social de la Presidencia de la
Republica y del gabinete contribuyd, en parte, a reducir la percepcion
de vulnerabilidad entre la poblacion ante la opinion extranjera. No
obstante, el promedio de ejecuciones en México oscila entre los
23 acaecidos diariamente.

Ademas, en un principio resultd relevante que el actual gobierno
disminuyera el nimero de riesgos de la inseguridad como la pobreza,
el cambio climatico, la salud y otros, y no sdlo se concentrara en el
combate a la criminalidad. Sin embargo, al final del sexenio de
Enrique Pefia Nieto exploté la corrupcion y la impunidad, que propi-
ciaron aun mayor inseguridad. Para disminuirla, el gobierno asegura,
se requiere consolidar el funcionamiento del Sistema de Seguridad
Nacional como el epicentro del proceso de toma de decisiones en la
materia, y se debe subrayar que la generacion de inteligencia debe ser
de vanguardia, ponderada y bien jerarquizada, como una de las prin-
cipales responsabilidades de los encargados de la seguridad civil
y militar en México. Ese gobierno colocé algunos elementos de la segu-

ridad humana en sus contenidos.
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Por otra parte, el Programa para la Seguridad Nacional 2014-
2018 busco concebir una politica de Estado para la Seguridad Nacional
de México en el siglo xx1. Para ello, impulsé “una aproximacién
estratégica, multidimensional y dindmica con el propésito de
anticiparse a los hechos y fijar las bases de una accién coordinada
frente a aquellos riesgos y amenazas que pueden comprometer el
desarrollo de la nacién”. De igual forma, “el Programa busca [...]
salvaguardar los ‘derechos humanos’ y las ‘libertades democraticas’
de sus ciudadanos”™** En este sentido, hay una mencién a la seguridad
nacional en la seguridad humana: “Conforme a la vision del Ejecutivo
Federal, la politica de Seguridad Nacional es multidimensional en la
medida en que presta atencion integral a las vulnerabilidades, los
riesgos y las amenazas que impactan de manera directa sobre el
desarrollo del Estado mexicano y la calidad de vida de su poblacion,
estableciendo un vinculo entre la seguridad, la defensa y el desarrollo
en tres vertientes: humana, politico-militar y econdmico-ambiental”.**
Este enfoque trasciende el concepto clasico de seguridad nacional,
que privilegia amenazas convencionales de tipo politico-militar,
mediante una aproximaciéon multidimensional que considera diversas
dimensiones de la seguridad contemporanea: la econémica, la
alimentaria, la tecnolodgica, la ambiental, la societal y la humana.*

El Programa para la Seguridad Nacional es un avance sustancial,
por lo menos en su retérica, en la ubicacién del individuo como
centro de la seguridad. Sin embargo, es insuficiente porque no existe
el camino que lo acompaiie, ni la estrategia, metodologia y acciones
para llevarla a cabo. En suma, a la Ley de Seguridad Nacional y al

Sistema de Seguridad Publica les falta una incorporacién del combate

*  Programa para la Seguridad Nacional 2014-2018. Una politica multidimensional para
Meéxico. Presidencia de la Republica, p. 23.

S Ibid., p. 36.

“ Ibid., p. 27.
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a la pobreza y del desarrollo de los individuos de forma mas exhaus-
tiva y clara. Estos aspectos aparecen en los PND, pero no son perma-
nentes, sino sexenales. Incluso es insuficiente que aparezcan en
documentos oficiales, pues lo que se requiere es un compromiso
politico y acciones inequivocas al mas alto nivel, en los tres poderes
de la Unién y los tres niveles de gobierno, que conduzcan a ese fin.
Requieren ser, ademds, integrales entre la politica interior y exterior,

y el sistema internacional liderado por las Naciones Unidas.

Conclusiones

1. Como se puede apreciar, es necesario incluir como eje de la
seguridad global, la paz y el desarrollo de los Estados, a la seguridad
humana en el corto, mediano y largo plazo. Este no es un camino
de miel sobre hojuelas, pues paises como Estados Unidos, China,
Corea del Norte, Rusia y otros no comparten una vision hacia la
pazy el desarrollo, ni la consolidacion de las capacidades creativas,
economicas y materiales de los seres humanos.

2. Es necesario incluir en la Ley de Seguridad Nacional y de Segu-
ridad Publica los conceptos de seguridad societal y seguridad
humana, los cuales podrian dar mayor integralidad a la explicacién
conceptual, institucional y legal.

3. Lavinculacién entre la seguridad global y la seguridad nacional
debe apuntar al desarrollo del ser humano como premisa
fundamental de su existencia. La Unesco, en la Declaracion
Universal sobre la Diversidad Cultural, sostiene que “la cultura
tiene que ser considerada como el conjunto de caracteristicas
espirituales, materiales, intelectuales y emocionales propias de

una sociedad o grupo social”, que abarca “ademas del arte y
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la literatura, los estilos de vida, las formas de conveniencia, los
sistemas de valores, las tradiciones y las creencias”.*

4. Es necesario que haya correspondencia entre los elementos
internos y externos al Estado, asi como entre los aspectos clasicos
del poder y la ampliacion del concepto de seguridad nacional,
que puedan abonar, en el largo plazo, a su ampliacién y a robus-
tecer una politica de Estado, ademas de precisar su identidad y la
forma en coémo conducir sus intereses nacionales.

5. Es necesaria una gran discusiéon sobre la forma en la que se
operacionaliza la seguridad humana en el contexto mexicano.
Por ejemplo, en el Consejo de Seguridad Nacional no se encuentra
la Secretaria de Desarrollo Social y ésta podria contribuir, junto
con el Congreso de la Unién, en la conformacién de una agenda
de riesgos de las regiones marginadas del pais que estan siendo
amenazadas por la delincuencia, o bien que, como producto de
la inseguridad, la pobreza y la falta de oportunidades, sus
habitantes se lanzan a la delincuencia como unica forma de

sobrevivencia.

Se requiere de una participacion mads activa de la Secretaria de
Relaciones Exteriores para buscar hacer compatible la legislacion
universal de la seguridad humana en el marco de las Naciones Unidas,
y que pueda ser compatible también con la legislacién mexicana y
las distintas doctrinas de seguridad. Esto, a sabiendas de que en
México todavia carecemos de una doctrina integral de seguridad
nacional donde la seguridad humana pueda ser un factor ineludible
de su accién. De igual manera, es necesario incluir en el Consejo de

Seguridad Nacional a la Secretaria de Hacienda y a la Secretaria

# Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la Cultura (Unesco),

Declaracion Universal sobre la Diversidad Cultural [en linea], p. 4. Johannesburgo, 2002,
http://unesdoc.unesco.org/images/0012/001271/127162s.pdf [consultado el 30 de mayo
del 2014].
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de Economia, para que acompafien un programa econdémico y
financiero que invierta en infraestructura, salud, alimentacion,
fuentes de empleo, desarrollo econémico y social, y programas
educativos y culturales, a lo largo y ancho de todo el pais. De esta
forma se podrian anticipar a las zonas de riesgo de la poblacién,
las cuales conforman un caldo de cultivo para la criminalidad y la
desaparicion de la comunidad, los valores y el sentido de pertenencia
al proyecto nacional.

Para concluir, si las propuestas y las normatividades no se
acompanan de programas estratégicos de largo alcance y transexe-
nales, los buenos deseos y las iniciativas de los poderes de la Unién
corren el riesgo de convertirse en letra muerta. Por tanto, el “méximo
potencial de México” podria ser solo una frase mas de retorica
sexenal y sin contenido real para todos y cada uno de los mexicanos

en el siglo xx1.
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V1. Patrimonio mundial,
encrucijada y oportunidad
para el fortalecimiento de la
seguridad nacional en México

ABELARDO RODRIGUEZ SUMANO Y BELEN PLASCENCIA FREGOSO

Una novedad perdida por el gobierno de Enrique Pefia Nieto se
perfila como una oportunidad para fortalecer la seguridad nacional
de ser atendida por el presidente Andrés Manuel Lépez Obrador,
al ocupar México el séptimo' lugar en la Lista de Patrimonio Mundial
de la Unesco y el primero en las Américas. Una posicién que podria
redoblar, en principio, el rol de México a favor de la paz, el desarrollo
sustentable, el equilibrio ecolédgico, la sensibilidad cultural y la bus-
queda de puentes de entendimiento con el mundo, pero sobre todo,
consigo mismo en un sector en el que nos encontramos el grueso de
los mexicanos: la cultura.

Indudablemente, esa labor requiere un esfuerzo mayusculo,
porque el patrimonio conforma parte de los intereses permanentes
del Estado mexicano, y en ese panorama se encuentra nuestro patri-
monio mundial, como una sintesis de lo mejor que se ha concebido
en el pais a lo largo de los siglos. Dicha tarea requiere la suma de
esfuerzos de los tres niveles de gobierno, los tres poderes de la Union,

asi como una vision de conjunto y el impulso de ideas y politicas de

! Unesco, Convenciones de la Unesco ratificadas por México [en linea], http://www.

unesco.org/eri/la/conventions_by_country.asp?contr=MX&language=E&typeconv=1
[consultado el 4 de febrero del 2018].
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Estado que encaucen la salvaguarda de las herencias culturales y
naturales, ya que el patrimonio mundial le pertenece también a la
humanidad. En este sentido, como una de las oportunidades que
presenta la seguridad nacional, también es importante sefialar las
vulnerabilidades, los riesgos y las amenazas a la integridad de nuestro
patrimonio. El capitulo es apenas una aproximacién muy panoramica
que arriesga algunas ideas provenientes de un proyecto de investiga-

cién de mayor alcance y rigurosidad.

Seguridad y cultura

En la segunda mitad del siglo pasado, el concepto de seguridad
nacional no gozaba de prestigio en la sociedad, pues se asociaba con
las dictaduras militares del Cono Sur y la politica intervencionista
del gobierno estadounidense. No fue sino hasta finales de la década de
los ochenta que se avanzd en una agenda amplia de seguridad —al
replantear el significado de un concepto centrado en lo militar— que
incluyera la proteccion del medioambiente, la democracia y el respeto
a los derechos humanos. En este impulso nos apoyamos como autores
para explicar los objetivos del capitulo, los cuales se han explicado en

la introduccion de este libro.

Identidades

Las identidades que genera una nacién constituyen el interludio de
un largo proceso historico que moldea percepciones, ideales, ciencia,
arquitectura, mitos, leyendas, principios y aspiraciones que entrete-
jenla cultura. En el caso de México, éstas son plurales y multiétnicas,
y se entrelazan a la vastedad de su historia e idiosincrasia. La identi-

dad es crucial en la educacion, la politica exterior y la seguridad,
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porque determina quiénes somos, de donde venimos y cémo fuimos
concebidos. De esta forma, podemos juzgar y ver el futuro que desea-
mos y al que podemos aspirar. Ademads, sobre la base de lo que somos
como individuos y como estados, es posible senialar los intereses y
las instituciones que se deben salvaguardar y preservar a través de
la politica interior y la politica exterior, intereses vitales como los
recursos naturales, el territorio, la poblacién, el espacio maritimo y
el aéreo.

En ese sentido, el principal objeto de la seguridad societal es la
conservacion de las culturas, su desarrollo y el patrimonio histérico
y cultural. Los codigos de valores, costumbres e identidades colectivas
que forman a la nacién construyen una forma de gobierno, delimitan
la estructura territorial y edifican al Estado.> Asimismo, es impor-
tante referir que el estudio de la seguridad societal y nacional se vio
alterado por el fin de la Guerra Fria y de la época posterior al 11 de
septiembre, en torno a la percepciéon de las amenazas del crimen
organizado transnacional, el cambio climatico y el terrorismo.’

No es fortuito que durante conflictos civiles o guerras interna-
cionales, los bienes culturales hayan sido objeto de ataques que los
danaron o destruyeron en su totalidad, como fueron las explosiones
que hicieron los talibanes a las estatuas gigantes de Buda en el Valle
de Bamiyan en Afganistan (2001), o bien, la destruccién de santuarios
sufies en Timbuctu, Mali (2012), o también los mads recientes dafios al

patrimonio de Siria.

Barry Buzan, People, States and Fear: An Agenda for International Security Studies in the
Post Cold War Era. Boulder(CO), Lynne Rienner Publishers, 2007.

> Ole Waever, “The Changing Agenda of Societal Security”, en Hans Giinter Brauch et al.
(eds.), Globalization and Environmental Challenges: Reconceptualizing Security in the 21s
Century. Berlin, Springer, 2008, p. 581.
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Por las amenazas locales, regionales y globales, las culturas y
las identidades pueden desaparecer sino son blindadas. Reforzar la
seguridad es el acto de identificar los intereses permanentes de los
Estados y las naciones, los cuales tienen que elevarse por encima
de la rutina politico-electoral, la politizacion o las ideologias. En la
securitizacion descansa lo fundamental: territorio, poblacion, recursos
naturales, instituciones, instalaciones estratégicas y patrimonio
cultural. La securitizacién es el vehiculo para el fortalecimiento de la
identidad, la proteccion y el despliegue de los intereses de la naciéon
y el Estado, coadyuvados por la politica cultural, el lenguaje y la
educacion. El patrimonio cultural tiene un valor estratégico vital
para los Estados y para los pueblos, porque en él descansa su poder
simbolico, que dota de identidad y une a pueblos y gobernantes.
Algunas veces en ese patrimonio yace el “alma” de una nacién y su
lugar tnico en el mundo.

Japén, Reino Unido, Espana y Canada han incluido el sector
cultural en sus doctrinas de seguridad y politica exterior, como
punto central de la cohesion social, el reconocimiento y la distincién

global.

El Programa para la Seguridad Nacional
y la Unesco

En octubre del 2013 el Secretariado Técnico del Consejo de
Seguridad Nacional de la Presidencia de la Republica se encargo
de realizar las consultas con los especialistas en seguridad prove-
nientes de diversas universidades, como el Colegio de la Defensa, el
Centro de Estudios Superiores Navales de la Armada de México,

la Escuela de Inteligencia, entre otros.* Asi pues, el 30 de abril del

*  En ese marco, Abelardo Rodriguez Sumano propuso incluir el tema de la cultura para
robustecer sus contenidos y sefalar las fortalezas del pais ante la violencia extrema y
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2014 fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el Programa
para la Seguridad Nacional 2014-2018, el cual es compatible con el
Plan Nacional de Desarrollo, la Ley de Seguridad Nacional y la Agenda
Nacional de Riesgos. En el siguiente parrafo se observa la inclusién

de la cultura en la vision de seguridad:

Una aproximacion integral a la agenda de Seguridad Nacional del
Estado mexicano debe considerar los retos que México enfrentara en
funcion de: (a) la posicion que el pais ocupa en el sistema internacio-
nal y su peso geopolitico, (b) la indole de los retos que enfrenta a
nivel interno, y (c) la naturaleza de sus aspiraciones en el ambito
internacional. Finalmente, una politica de seguridad nacional
congruente con las exigencias del siglo xx1 también debe considerar
el uso racional y responsable de los recursos que constituyen el
poder nacional en todas sus dimensiones: militar, diplomatico,

ambiental, econémico y cultural.’

El Programa para la Seguridad Nacional (psN) fue parcialmente
el documento rector de la politica de Seguridad Nacional del Estado
mexicano. El enfoque multidimensional de su estructura identificd
riesgos globales que se desprenden de la transformacién del panora-
ma tecnologico, energético, demografico y ambiental. Por otra parte,
el s estableci6 el rol y el peso de México en el mundo, en particular
hacia América del Norte, Europa y Asia Pacifico. En ese marco, la
presidencia de la Republica situo el patrimonio mundial en el rubro

de los factores estratégicos del pais, como el nimero de habitantes, el

el deterioro de la imagen de México en el exterior; uno de esos puntos fue la inclusién de
los sitios patrimonio mundial de nuestro pais.

> Segob, Programa para la Seguridad Nacional, 2014-2018 [en linea]. México, 2014, http://
www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5342824&fecha=30/04/2014 [consultado el
4 de febrero del 2018].
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PIB, la extension territorial, la apertura econdmica, la inversion

extranjera directa y la biodiversidad, y lo hace de la siguiente forma:

México ocupa el sexto lugar en la lista del Patrimonio Mundial de la
Unesco y es el primero del continente americano. Con 32 sitios ins-
critos, posee 3.4% del total mundial. En el pais hay poco més de 1
200 museos y 187 zonas arqueoldgicas abiertas al publico. Por otro
lado, México es reconocido internacionalmente por el trabajo de sus
creadores, artistas e intelectuales. A lo anterior se suma un patrimo-
nio inmaterial que abarca una enorme variedad de manifestaciones

artisticas, sociales y culturales.

El reconocimiento de la riqueza cultural de México en el Plan
Nacional de Seguridad fue una novedad. Si bien no se tradujo en
politica publica o en lineas de accidén concretas, es muy importante
referir su relevancia porque coloca el tema en el epicentro de los inte-
reses permanentes y mas preciados por los mexicanos: el Patrimonio

Mundial, aunque desde luego, no es el unico.

La proteccion del patrimonio cultural
y natural’

En México, la proteccion del patrimonio cultural y natural de la na-
cién tiene un mandato constitucional que se apoya en las leyes fede-

rales, estatales y locales.® A su vez, el disefio institucional de la

Ibid., secciéon II, n. 4. En la actualidad ocupa el séptimo lugar.

Esta inclusion deberia ser un punto de referencia para las futuras administraciones
de México.

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos [en linea]. México, 2014, art. 73°,
fraccion XX, http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/cpeum.htm [consultado el 4
de febrero del 2018]. Para una explicaciéon mas amplia véase Francisco Vidargas y Ana
Tovar, “Proteccién del Patrimonio Mundial en México”, Hereditas, 17-18, 2012, pp. 62-73.
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administracién actual lo refrend6 en documentos torales como el
Plan Nacional de Desarrollo (2013-2018) y el Plan Especial de Cultu-
ray Arte (2014-2018), revalidado por la recién creada Secretaria de
Cultura. Ademads de las leyes nacionales, México ha firmado conven-
ciones internacionales que han sido ratificadas por el Senado de la

Republica:

« La Convencidn para la Proteccion de los Bienes Culturales
en Caso de Conflicto Armado y sus dos Protocolos.

« La Convencion para la Proteccién del Patrimonio Mundial
Cultural y Natural.

o La Convencion sobre las Medidas que tienen que Adoptarse
para Prohibir e Impedir la Importacion, la Exportacion y la
Transferencia de Propiedades Ilicitas de Bienes Culturales.

« La Convencion sobre la Proteccion del Patrimonio Cultural
Subacuatico.

« La Convencioén para la Salvaguarda del Patrimonio Cultural
Inmaterial.

« La Convencién sobre la Protecciéon y la Promocion de la

Diversidad de las Expresiones Culturales.’

Estas convenciones propician la esperanza sobre la posibilidad
de explorar un mundo mas plural y diverso que se entreteja con la
paz, la creatividad y el respeto a los derechos humanos. Por otra parte,
la Unesco ha concebido, a lo largo de los afios, instrumentos para
salvaguardar la excepcionalidad y la universalidad de obras culturales,

lenguas, estructuras, ciudades y reservas naturales que le pertenecen

®  Véase la “Introduccion general” de Francisco Javier Lopez Morales y Francisco Vidargas,
Convenciones Unesco. Una vision articulada desde Iberoamérica. México, Instituto
Nacional de Antropologia e Historia, 2013, pp. 15-35. También véase Unesco, Con-
venciones de la Unesco ratificadas por México [en linea], http://www.unesco.org/eri/
la/conventions_by_country.asp?contr=MX&language=E&typeconv=1 [consultado el 4
de febrero del 2018].
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a la humanidad. Esta vision ideal, en los planos global y local, es
compatible con la vision mas sofisticada en los estudios de seguridad
en el mundo.

La preocupacion por incluir el patrimonio mundial desde una
aproximacion integral de la seguridad en el PsN se empatd con el
llamado de la Unesco, del 2015, a los estados miembros de la Conven-
cién de Patrimonio Mundial, para que integrasen una visioén de
desarrollo sustentable al manejo de las propiedades de patrimonio
mundial, y fortalecer asi cuatro dimensiones: la sustentabilidad
ambiental, el desarrollo social, el desarrollo econémico inclusivo y el
fortalecimiento de la paz y la seguridad.”

En este sentido, el Estado mexicano, como miembro de la
Convencién de la Haya para la Proteccion del Patrimonio Cultural
en caso de Conflicto Armado, y en concordancia con la Declaracion
de la Unesco sobre la Destruccion Intencional de Patrimonio Cultural
y la Ley Internacional Consuetudinaria, que protege la propiedad
intelectual cultural en caso de conflicto armado, esta llamado a
“asegurar que la implementacion de la Convencion de Patrimonio
Mundial se use para promover el logro y mantenimiento de paz y
seguridad entre y dentro de los Estados Miembros™.!" Esto nos habla
de que México tiene el compromiso internacional no sélo de proteger
el patrimonio mundial en el seno de su territorio —y su patrimonio
cultural y natural en general por su propio bienestar e integridad—,
sino de usar ese patrimonio como un medio para conseguir y mantener
la paz y la seguridad, desde una perspectiva de desarrollo incluyente
y a largo plazo. Pese a este pronunciamiento, el postulado de la
salvaguarda en el gobierno de Enrique Pefia Nieto no prosperd y entr6

en crisis con los sismos de septiembre del 2017, tras las terribles

1 Unesco, Policy for the Integration of a Sustainable Development Perspective into the
Processes of the World Heritage Convention [en linea]. Paris, 2015, pp. 1-10, whc.unesco.
org/document/139146 [consultado el 4 de febrero del 2018].

" Ibid., p. 10.
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repercusiones suscitadas al patrimonio con el terremoto que afect6
a Oaxaca, Puebla, Morelos y Ciudad de México. En la practica, la
presidencia de la Republica no activé un protocolo de integracién y
coordinacion con la direccién de Patrimonio Mundial y las areas
protegidas en funcién del sefialamiento publicado en el Programa
para la Seguridad Nacional 2014-2018, lo que implica vulnerabilidad

y riesgos para el patrimonio mundial.

sQué asegurar y cudles son los retos?

México cuenta con 35 bienes patrimonio mundial: 27 de los sitios son
culturales, cinco naturales y uno mixto. A su vez, éstos se dividen en:
un bien de arte rupestre, 10 ciudades historicas (una de ellas también
es zona arqueologica), ocho zonas arqueoldgicas (una de ellas es
ademds bien natural), dos conjuntos de monumentos, un itinerario
cultural, dos paisajes culturales, tres patrimonios modernos, un
canal patrimonial y cinco bienes naturales.

Los sitios anteriores estan distribuidos en 25 de los 32 estados
de la Republica: Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur,
Campeche, Chiapas, Chihuahua, Ciudad de México, Durango, Estado
de México, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Michoacan, Morelos, Nayarit,
Oaxaca, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa,
Sonora, Veracruz, Yucatan y Zacatecas."” Esto representa una dimensién
geoestratégica, ya que ademas tocan las dos fronteras terrestres con
Estados Unidos y Centroameérica, y algunos de ellos se encuentran en
el Caribe mexicano, el Golfo de México y el Golfo de California.
Estas joyas del patrimonio de la humanidad requieren ser aseguradas

en una perspectiva de conjunto y de coordinacién, en primer término,

2 Cabe sefialar que algunos estados, como Aguascalientes y San Luis Potosi, albergan

bienes que corresponden a sitios con locaciones multiples, como el Camino Real de
Tierra Adentro.
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para aquilatar la memoria historica, cultural y natural; y, en segundo
término, para otorgarles instrumentos legales de su importancia
estratégica en el plano constitucional, y ser consistentes con su

integracion a los intereses permanentes del Estado mexicano.

Riesgos, amenazas y vulnerabilidades

En una aproximacién a la seguridad, es recomendable identificar
riesgos, amenazas y vulnerabilidades.”” En cuestiones de politica, los
Estados deberian disminuir las amenazas exteriores reduciendo sus
debilidades y disefiando estrategias para atender sus causas y buscar
resolverlas de raiz. Las vulnerabilidades son la incapacidad de una
comunidad para absorber, mediante el autoajuste, los efectos de
un determinado cambio en su medioambiente. Cuando las vulnera-
bilidades no son enfocadas de manera adecuada por el Estado, se
podrian convertir en susceptibilidades crénicas que, a largo plazo,
propician el colapso de un sistema. Toda estrategia de seguridad debe
ir acompafnada de otra estrategia para reducir el riesgo, enfrentar la
amenaza, atender sus causas y reducir la vulnerabilidad.

Ahora bien, la principal amenaza a la seguridad publica es la
delincuencia organizada, la cual escalé a un asunto de seguridad
nacional en México. Los ataques terroristas en Estados Unidos
colocaron la amenaza del terrorismo cercana a nuestro pais, por
compartir frontera con la Unién Americana. Sin embargo, los
atentados contra la poblacion civil el 15 de septiembre del 2008 en
Morelia, Michoacdn, durante la ceremonia del Grito de la Indepen-
dencia, ciudad emblematica de la Independencia Nacional y Patrimonio
Mundial desde 1991, colocaron el tema del terrorismo y el crimen

organizado en las agendas de la seguridad nacional en México.

3 Véase la explicacion desarrollada en el capitulo 1 sobre riesgo, amenaza y vulnerabilidad.
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El gobierno de Enrique Pefia Nieto modifico sus prioridades de
gobierno. Sin embargo, las amenazas nacionales y transnacionales no
desaparecieron. Es pertinente apuntar que éstas son elasticas, y su
potencia y capacidad de fuerza varian en funciéon de sus origenes, el
momento histérico y la coyuntura nacional e internacional, es decir,
que no son estaticas. Por esas circunstancias, es necesario colocar
un compendio de riesgos mds amplio que tenga implicaciones para
nuestro patrimonio: crimen organizado, terrorismo, desastres naturales,
cambio climatico, ciberataques, etcétera.

En el largo plazo, una vulnerabilidad notable, aunque no tnica,
subsiste en los responsables de las ciudades patrimonio mundial,
debido al poco tiempo que permanecen en el puesto para dar conti-
nuidad a las iniciativas de preservacion de los sitios, a pesar del
gran entusiasmo de algunos de ellos. Si hay un presidente municipal
que tenga otra agenda de intereses, el patrimonio se debilita, decrece. Si
para un presidente municipal el patrimonio se convierte en prioridad,
se traduce generalmente en una competencia por atraer mayores
recursos federales y en un programa de mejoramiento, pero tiende a
ser algo coyuntural. Ejemplos de lo anterior son Morelia, San Miguel
de Allende, Guanajuato, Ciudad de México, etcétera.

En términos de seguridad, la declaratoria de un sitio como
patrimonio mundial genera mayor visibilidad, entusiasmo, incluso
alegria por parte de algunos sectores de la poblacion para generar
mejores condiciones del uso de suelo en los perimetros de las ciudades
patrimonio. Sin embargo, también es cierto que reciben fuertes presio-
nes de mafias o de la delincuencia multiple, ya que se convierten en
imanes del turismo en torno al cual circula también el mundo ilicito

que impulsa la delincuencia organizada y muchas veces el narcotrafico."

Ideas del especialista Carlos Hiriart en entrevista, Morelia, Michoacan, 22 de febrero
del 2016. Fundamentalmente, dichas ideas se refieren a que las ciudades patrimonio
se convierten en centros de atraccion para el mercado ilicito; el resto de la explicacion
es nuestra.
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Algunos sitios patrimonio mundial que se encuentran en las rutas
del narcotrafico se convierten en blancos de la delincuencia porque

los carteles buscan el control territorial para el trasiego de drogas y armas.

Sobre la coordinacion y la propuesta

Por lo anterior, es necesario unificar y fortalecer la coordinacion a
nivel nacional entre la Secretaria de Cultura, el Instituto Nacional
de Antropologia e Historia, la Comisién Nacional de Areas Naturales
Protegidas, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, el
Instituto Nacional de Bellas Artes, las ciudades patrimonio mundial,
las zonas arqueologicas, las dreas naturales protegidas y el patrimonio
moderno, con la Comisién Mexicana de Cooperacion de la Unesco, de
la Secretaria de Educacion Publica y con la Secretaria de Relaciones
Exteriores, a fin de concentrar esfuerzos y establecer el correcto enlace
con el Secretariado Técnico del Consejo de Seguridad Nacional que,
por ley, es el encargado de coordinar las tareas en materia de segu-
ridad nacional en el pais. Asimismo, para robustecer la colaboracién
con la Agenda Nacional de Riesgos a la Seguridad Nacional y detectar
los peligros que pudieran incidir de manera directa en los sitios patri-
monio mundial. De igual forma, es necesario unificar los esfuerzos
de los tres poderes de la Unidn y de los tres niveles de gobierno. Esta
labor, por cierto, es consistente con las convenciones internacionales
que han sido ratificadas por el Senado de la Republica en los ultimos afios.

En la actualidad, esas convenciones coinciden con los cimientos
fundacionales del Estado mexicano en lo que concierne a la preserva-
cién y salvaguarda del patrimonio nacional y mundial en la repre-
sentacion del INAH, con las aspiraciones de proteccion de las zonas
protegidas de la Semarnat, con la tutela de proteccién de todo el
espacio maritimo de la Secretaria de Marina, con la responsabilidad

de proteccion y vigilancia del territorio nacional y el espacio aéreo de
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la Secretaria de la Defensa Nacional, con la conduccion de los intereses
de México en el exterior, desde la Secretaria de Relaciones Exteriores, de
la siempre perfectible labor de la Inteligencia Nacional y del Sistema
Nacional de Seguridad Publica, ademas del de Protecciéon Civil.

El enlace del sector cultural a la Agenda Nacional de Riesgos
en el area de inteligencia podria conformar un camino de coordinacién
para anticiparse a riesgos y amenazas al patrimonio, y unir esfuerzos
donde es necesario fortalecer la coordinacién y la seguridad. Por
ejemplo, en los sitios patrimoniales que carecen de una visién en
materia de seguridad nacional y se encuentran acotados en su espacio,
es urgente el enlace con la seguridad debido a que los riesgos y
las amenazas pueden ser de cardcter nacional o transnacional y no
respetar limites juridicos o fronterizos.

El enfoque de seguridad podria concentrar el esfuerzo en las
vulnerabilidades (debilidades institucionales) y en atender no sélo
la conservacién, sino ademas la participacion del desarrollo social,
para buscar consolidar a las comunidades que viven en los sitios pa-
trimonio. Podria también incentivar una cultura mutua de reconoci-
miento y fortalecimiento al desarrollo de la poblacién que vive en
o alrededor de ellos, e incidir en una mejor imagen del pais que
incluso favorezca el turismo nacional e internacional y, en el largo
plazo, al desarrollo nacional.

Indudablemente, ésa debera ser una labor de Estado en la
que los involucrados y los responsables podrian elaborar programas
especificos en funciéon de sus potencialidades y necesidades, que
fueran parte de una vision en lo nacional e internacional, a favor del
patrimonio mundial, con la participaciéon plena de la sociedad.
Tenemos que contribuir con la conservacion del patrimonio, el cual
constituye un ejemplo de inspiracion para todo el pais en todas las
areas de la vida productiva de México.

Con base en lo anterior, hemos establecido la linea de seguridad

y patrimonio, a sabiendas del camino que tiene que emprenderse
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hacia adelante. Muchas veces los sectores culturales y de seguridad
podrian parecer como el agua y el aceite, pero en realidad forman
parte de una vision mas amplia, la cual requiere una mirada sofisti-
cada, sensible, integradora e impulsora de esfuerzos hacia la colabo-
racion de objetivos superiores, que poseen un alcance universal,

excepcional y milenario.
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VII. El Plan Colombia:
entre la violencia y la intervencion
estadounidense, ;mayor seguridad?’

ULISES VARGAS GUTIERREZ> Y ABELARDO RODRIGUEZ SUMANO

La historia intelectual de los estudios en seguridad internacional
logré establecerse como una subdisciplina clara de las Relaciones
Internacionales en la segunda mitad del siglo xx. No obstante, la
vision amplia de los estudios de seguridad irrumpié hasta los noventa
con los trabajos de Sean M. Lynn-Jones y Steven E. Miller, de 1995,
de Joseph S. Nye y Robert O. Keohane, de 1977, y de Barry Buzan, de
1991. A finales de la misma década, Alexander Wendt, con su trabajo
de 1999, sacudid los paradigmas de las relaciones internacionales,
por lo que los estudios de seguridad no fueron ajenos a su contribucién
tedrica, en lo referente al andlisis de las percepciones y del individuo
como parte central de la politica mundial.

El nivel de analisis de la seguridad internacional en el que
queremos concentrarnos en el presente capitulo sobre el Plan Colombia
es el estatal, como factor central en el sistema internacional. El terri-
torio, el gobierno y la sociedad constituyen al Estado. Es necesario
distinguir las dindmicas internas y externas en la conducciéon de su
existencia estructural y geopolitica, puesto que ambos elementos son
inseparables. Al interior de los Estados, estas dinamicas son resultado
de formaciones historicas, de idiosincrasias y de creencias. Al exterior,

establecen sus limites con un entorno anarquico que se determina

! Este estudio se concentra principalmente en determinar las causas de la violencia que

generaron el Plan Colombia.

> Candidato a Doctor en Ciencia Politica por la Universidad de Guadalajara.
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en la interaccion con otros Estados. El analisis de ambas partes es
insoslayable para determinar sus alcances en el plano nacional y
su ubicacion en el sistema internacional. Por ejemplo, Colombia
comparte frontera con Panama y Brasil, y es el principal receptor de
ayuda proveniente de Estados Unidos en el combate al narcotrafico
del hemisferio occidental, con una cifra que alcanzd, del 2000 al 2012,
8000 millones de délares.?

En estas circunstancias se circunscriben el examen del Plan
Colombia y las vicisitudes en su estructura. La revision de la historia
reciente de aquel pais es de gran utilidad con respecto al tema de la
violencia y el narcotrafico para entender los alcances y las limitaciones
de nuestro objeto de estudio. Por ejemplo, para conocer la perspectiva
que se adopto, las estrategias que se desarrollaron, los objetivos que se
plantearon y las acciones que se tomaron en la lucha contra la amenaza
que representd, de manera mds notable a finales de los noventa,
el narcotrafico para las instituciones, el territorio y la legitimidad del
Estado colombiano.

El escrutinio del nivel de la amenaza es crucial en este trabajo
para esbozar el volumen y el tamano del peligro a la seguridad
esgrimido por Colombia en su relacién con Washington, aunque de
manera central, la pregunta clave de este capitulo es: ;se redujeron o
precipitaron atin mas los peligros para el Estado, encarnados por el
narcotrafico con el Plan Colombia?

Para arribar a dicho puerto, el presente texto se encuentra
dividido en cinco apartados. El primero de ellos se encarga de explicar
el contexto histdrico en el que se inscribi6 el Plan Colombia, el cual
da cuenta de algunas de las etapas y momentos mas relevantes de la
historia reciente, en el marco de la guerra contra las drogas. El

segundo se concentra en el surgimiento del Plan Colombia, particu-

*  Jonathan Rosen, “Introduction”, en Jonathan Rosen, The losing war, Plan Colombia and
beyond [en linea]. Albany (NY), Suny Press, 2014, http://www.sunypress.edu/pdf/63035.
pdf [consultado en agosto del 2014].
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larmente, en las negociaciones entre el gobierno colombiano y el
estadounidense para definir la perspectiva y el contenido del plan.
El tercer apartado busca exponer los puntos principales del Plan, a
partir de una revision de su contenido y de los espacios de politica
publica que tienen la intencién de enfatizar la disminucién de la
amenaza a la seguridad de Colombia. Dentro del cuarto apartado
se mencionan algunos de los puntos mds importantes para construir
la evaluacidon de los resultados del Plan. En el ultimo apartado se
desarrollan las conclusiones generales del trabajo.

El capitulo se encuadra, en términos tedricos, en los estudios
de seguridad como subdisciplina de las relaciones internacionales en
el nivel del Estado, y sigue la perspectiva tedrica de Buzan, del 2009.*
En la dimension metodologica, el trabajo expone el comportamiento
del discurso sobre el que se construyo el Plan Colombia, asi como las
estrategias y los objetivos que persigue.® Al final, los autores nos
detenemos a detectar, grosso modo, las consecuencias para Colombia

en su relacién con Estados Unidos.

Antecedentes del riesgo y la amenaza
a Colombia

El periodo conocido como “la Violencia”, comprendido entre 1947 y
1955, marco el inicio del conflicto armado interno en Colombia. En
esa época, se dreno al Estado y se erosionaron las capacidades de

funcionamiento y control territorial de la autoridad.® En sus inicios

4 Barry Buzan y Lene Hansen, The evolucion of international Security Studies. Cambridge:

Cambridge University Press, 2009.

Abelardo Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democritica, la relacion de México

con Estados Unidos, pp. 33-51.

¢ Un buen trabajo que da cuenta puntualmente de ese periodo se encuentra en: Sonia
Vifias Pifieros, La experiencia de la violencia en Colombia: apuntes para pensar la
formacion ciudadana. Bogotd, Universidad Pedagogica Nacional de Colombia, 2006,
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(1947-1953) alrededor de 300 000 colombianos murieron en conflictos
relacionados con la tenencia de la tierra y en enfrentamientos arma-
dos entre los dos partidos politicos principales de Colombia: los liberales
y los conservadores.” Ademas, intercedieron en el conflicto diversos
factores que se asocian con el escalamiento de la violencia en Colombia
en esos anos.® Por ejemplo, lealtades partidarias y enconadas, visiones
religiosas irreconciliables, busqueda de ventajas econdmicas de
manera arbitraria, disputas histdricas entre federalistas y centralistas,
y un gran cumulo de venganzas personales entrelazadas a la ausencia
de instituciones encargadas de velar por la justicia y dirimir el
conflicto.’

En este contexto interactuan dos variables que sirven para
explicar el descenso de la violencia en Colombia a mediados de 1950,
y que permiten entender el porqué de la fragilidad estatal en términos
de seguridad. Una variable es el golpe militar de 1953, que tuvo
efectos “positivos” para reducir los niveles de violencia; la segunda,
ain mas significativa, es la coalicion politico-electoral entre conser-
vadores y liberales. Mediante la fuerza militar se logré pactar un
consenso politico que desembocd en la conformaciéon del Frente
Nacional entre los dos principales partidos de Colombia, que abarca
los afios de 1958 a 1974. Durante este periodo, conservadores y
liberales acordaron un proceso continuo de alternancia en la presi-
dencia de Colombia. De igual forma, como la constante histdrica era

la violencia que seguia a las desavenencias programaticas entre las

http://www.scielo.org.co/pdf/unih/n63/n63al3 [consultado en septiembre del 2014].

7 Clemencia Ramirez, Kimberly Stantony John Walsh, “Colombia: un circulo vicioso de
drogas y guerra’, en C. Youngers y E. Rosin, Drogas y Democracia en América Latina. El
impacto de la politica de Estados Unidos. Buenos Aires, Biblios, 2005, pp. 131-183.

8 Isaac de Le6n Beltran y Eduardo Salcedo-Albaran, EI crimen como oficio. Ensayos sobre
economia del crimen en Colombia. Colombia, Universidad Externado de Colombia, 2007.

°  Peter DeShazo, Tanya Primaniy Phillip McLean, Back from the brink. Evaluating Progress
in Colombia 1999-2007. Washington, D. C., Center for Strategic and International Studies,
2007. La complejidad de la violencia sistematica se puede ver en la ausencia de acuerdos
y la espiral de mas violencia. Mauricio Romero, Para Politica. La Ruta de la Expansion
Paramilitar y los Acuerdos Politicos. Colombia, Corporacién Nuevo Arco Iris, 2007.
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dos principales fuerzas politicas, el pacto entre conservadores y
liberales tuvo efectos importantes para lograr un periodo de mayor
estabilidad y paz interna en Colombia."

El acuerdo del Frente Nacional finaliz6 en 1974, lo que dio por
cumplido el pacto entre las principales fuerzas politicas de Colombia,
quienes habian acordado 16 afios de alternancia politica (cuatro
periodos presidenciales) como solucién pacifica a la dictadura militar
de Gustavo Rojas Pinillas, entre 1953 y 1957." De las dinamicas y
pactos establecidos en el periodo del Frente Nacional, se desprenden
consecuencias que tuvieron repercusiones fundamentales para
Colombia. Por ejemplo, el pacto entre conservadores y liberales
excluyé a diversos grupos politicos, lo que desemboc6 en movimientos
guerrilleros de izquierda, principalmente en la década de los sesenta.'?
Entre ellos destacan el ahora extinto M19, las Fuerzas Armadas
Revolucionarias de Colombia (FARC) y el Ejército de Liberacion
Nacional (ELN), que todavia operan en territorio colombiano.

A mediados de la década de los setenta el ejército colombiano
asestd golpes importantes que debilitaron significativamente al ELN.
De igual forma, el ejército logré que las FARC se alejaran de las areas
urbanas y se fueran a areas rurales aisladas, desde donde sostuvieron
una defensa continua. En este contexto, surgié otro grupo que
contribuyd de forma preponderante con la escalada de la violencia
anos después: las autodefensas, las cuales se crearon con el propdsito
fundamental de defender a los terratenientes, asi como a los miembros
de comunidades rurales, de las acciones de los grupos guerrilleros que

operaban principalmente en zonas rurales tan aisladas, que no contaban

10 P. DeShazo, T. Primaniy P. McLean, op. cit., p. 3.

"' Esteban Mesa Garcia, “El Frente Nacional y su naturaleza antidemocratica’, Revista
Facultad de Derecho y Ciencias Politicas [en linea], 39(110), 2009, pp. 157-184, http://
www.redalyc.org/articulo.oa?id=151412842007 [consultado en junio del 2014].

12 Zioly Paredesy Nordelia Diaz, “Los origenes del Frente Nacional en Colombia’, Presente
y Pasado. Revista de Historia [en linea], 12(33), 2007, pp. 179-190, http://www.saber.ula.
ve/bitstream/123456789/23051/1/articulo11.pdf [consultado en agosto del 2014].
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con la proteccion del Estado. En efecto, las autodefensas son conside-
radas como las precursoras de las fuerzas paramilitares que se confor-
marian décadas mds tarde.”

En un sentido tedrico, el surgimiento de la guerrilla y de las
autodefensas tras la ruptura con la clase politica evidenci6 gradualmente
la ausencia de control y gobernabilidad del espacio territorial por
parte de la autoridad, un asunto vital en el ejercicio de la soberania
y en la posibilidad de preservar la seguridad nacional. También,
se fue exhibiendo el perfil de la inseguridad, que colocé al Estado
colombiano en el epicentro de la violencia y la vulnerabilidad del

hemisferio occidental, en la ultima década del siglo xx.

La construccion de la amenaza:
el narcotrdfico

Desde principios del siglo x1x, los Andes, en general, y Colombia, en
particular, se encontraron en la ecuacion de la produccién de coca
con fines medicinales y para satisfacer los intereses de la industria
farmacéutica europea y estadounidense.” El auge del comercio de
drogas ilicitas en territorio colombiano se dio entre 1960 y 1970. A
finales de los setenta, los programas de erradicacion de cultivos de
marihuana implementados en México trasladaron el cultivo de ésta
a la costa atlantica de Colombia. Por ejemplo, entre 1975 y 1978 se
llevo a cabo en México uno de los primeros operativos militares a
gran escala en el hemisferio occidental para la erradicacion de cultivos

ilicitos llamado “Operacion Cdéndor”, al cual se destinaron cerca de

3 P. DeShazo, T. Primani, y P. McLean, op. cit., p. 3.
" Paul Gootenberg, Andean Cocaine, The Making of a Global Drug. Chapel Hill, The
University of North Caroline Press, 2009.
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10000 militares, en las entidades de Sinaloa, Durango y Chihuahua.”
Un par de décadas mas tarde, el desplazamiento de los cultivos de
México a Colombia, aunado a la rapida diversificacion y la evolucion
del trafico de drogas, posicion6 a Colombia como el maximo productor
de cocaina.'® La calidad de la coca y la temperatura en la que debe
cultivarse la amapola permitieron que la droga ilicita proveniente
de Colombia hacia Estados Unidos concibiera un mercado multimillo-
nario que ha desafiado a gobiernos y sociedades. Esto ha provocado que
no se haya buscado erradicar de raiz la fuente de su peligro corruptor:
el mercado de drogas, cuyo principal consumidor mundial es Estados
Unidos.

En la década de los noventa, Colombia era el productor nimero
uno de cocaina en el mundo y el principal abastecedor de los mercados
estadounidense y europeo; también era un importante productor
de amapola para opio, materia prima de la heroina.” Para el 2003,
Colombia abastecia alrededor del 90% de la cocaina consumida en
Estados Unidos; claramente, el trafico ilicito era una de las principales
amenazas a la seguridad, no s6lo de Colombia, sino de la region:
“De acuerdo a estimaciones del gobierno de Estados Unidos, las
drogas ilegales generaban ingresos de alrededor de 4000 millones
de ddlares en Colombia para el ano de 1998, que representaba el
5% del p1B para ese afio, enriqueciendo a las bandas de narcotrafi-
cantes, paramilitares, y a las guerrillas que estaban fuertemente rela-

cionadas en el negocio de los narcéticos”."®

Luis Astorga, “Drogas ilegales, traficantes y politica’, en Graciela Touzé y P. Goltzman
(comps.), I y IT Conferencias Latinoamericanas sobre politicas de drogas. Buenos Aires,
Intercambios Asociacion Civil y Facultad de Ciencias Sociales de la Universidad de
Buenos Aires, 2011, pp. 223-227.

Clemencia Ramirez, Kimberly Stantony y John Walsh, “Colombia: un circulo vicioso de
drogas y guerra’, en C. Youngers y E. Rosin, Drogas y Democracia en América Latina. El
impacto de la politica de Estados Unidos, op cit., pp. 131-183.

7 Ibid., p. 131.

P. DeShazo, T. Primani, y P. McLean, op. cit., p. 5.
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Ahora bien, el surgimiento de los grandes carteles colombianos
entre 1970 y 1980 obedece a la creciente demanda de cocaina de
Estados Unidos. En ese contexto, el cartel de Medellin y el cartel
de Cali lograron controlar la exportacion de cocaina desde los Andes
hacia Estados Unidos durante 20 afios. Estas dos organizaciones comen-
zaron el trafico de drogas por via aérea, importando clandestina-
mente “la base” en Pert y Bolivia a Colombia. En este ultimo pais,“la
base” se refinaba y era transportada por via maritima o aérea hacia el
sur de Florida, donde comenzaba el proceso de distribucion de cocaina
dentro de territorio estadounidense.” En ese trayecto, México formaba
parte de la ruta ineludible de trasiego hacia Estados Unidos a través
del Golfo y el Caribe por la via maritima, o bien, por tierra a través del
litoral del Pacifico y la region de Occidente en direccién a Estados
Unidos.

La respuesta a la amenaza ha sido la “guerra contra las drogas”
impulsada por la Unién Americana desde finales de 1970. En ese
entonces, el gobierno de James Carter (1977-1981) presioné a las
autoridades colombianas para que implementaran un esfuerzo serio
en la eliminacion de cultivos de drogas ilicitas, ademas de la persecucién
eficaz y sistematica de los narcotraficantes dentro de un marco legal
que posibilitara la extradicién del hampa colombiana a Estados Unidos.
Asi, la primera erradicacion aérea, que se convertiria en una de las
acciones mas importantes contra el narcotrafico implementadas en
territorio colombiano, se realizé6 durante la administracion del
presidente Julio César Turbay (1978-1982). En este periodo se fumigaron
miles de acres de marihuana con herbicida quimico y, en 1979, el
presidente Turbay concedié un tratado de extradicion a Estados

Unidos, el cual entrd en vigor en 1982.2°

¥ Bruce Bagley, “La conexién Colombia-México-Estados Unidos”, en Ratil Benitez Manaut,

Abelardo Rodriguez Sumano, Armando Rodriguez Luna (eds.), Atlas de la Seguridad y
Defensa de México 2009. México, Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia,
2009, pp. 24-32.

% C. Ramirez, K. Stantony J. Walsh, op. cit., p. 136.
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A principios de la década de los ochenta, el poder creciente de
las organizaciones criminales que estaban dedicadas al trafico de drogas
se desplegaba en dos direcciones. Por un lado, los carteles de Medellin
y Cali consolidaban su control sobre una industria de drogas de mas
de 1000 millones de dolares. Por otro, esas organizaciones buscaban
también poder politico por medio de acciones legales e ilegales,
respaldadas con la amenaza de la violencia. En este punto es importante
mencionar una de las evidencias claras del ascenso y la peligrosidad
del narcotrafico: el control no sélo de las rutas del trafico ilicito,
sino de espacios de autoridad que corresponden exclusivamente
al gobierno.

En respuesta, las autoridades colombianas atacaban a estos
grupos criminales tanto por sus actividades de trafico de droga, como
por sus esfuerzos de penetracion en las estructuras gubernamentales.
Ademas, a partir de marzo de 1984, tuvieron un mayor acercamiento
con el gobierno estadounidense. En este sentido, se confiscaron
10 toneladas métricas de cocaina y se destruyeron 101 laboratorios
de procesamiento. Como reaccion al operativo y evidencia del peligro
que representaban las organizaciones criminales para Colombia, seis
semanas mas tarde, el recién designado ministro de Justicia de la
administracién del conservador Belisario Betancur (1982-1986),
Rodrigo Lara Bonilla, fue asesinado por érdenes del cartel de Medellin.*!

La reacciéon que tuvo el gobierno colombiano ante la escalada
de violencia de las organizaciones criminales —perpetrada con el
asesinato del ministro de Justicia— significé un vuelco profundo en
la politica nacional de aquel pais: la declaracion de una “guerra total”
al cartel de Medellin, encabezada por el presidente Belisario Betancur
en 1984. El presidente abandon¢ el principio de oposicion a la extra-
dicién, y rechazo la propuesta de los lideres de los carteles de ceder

sus negocios de trafico ilicito de drogas a cambio de la promesa del

2 Ibid., p. 137.
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gobierno colombiano de no ser extraditados a Estados Unidos. En
este contexto, “los capos de Medellin lanzaron una campaifia narco-
terrorista sistematica contra el Estado colombiano disefiada para
forzar al gobierno a detener las extradiciones”.** Asi, las organizaciones
colombianas dedicadas al trafico de drogas desataron una serie
de ataques que terminaron con el homicidio de cientos de jueces,
periodistas, investigadores policiales y otras figuras publicas. Uno
de los momentos precipitantes de esa época fue el asesinato del
candidato a la presidencia de Colombia por el partido liberal, Luis
Carlos Galan, en agosto de 1989.” Sin lugar a dudas, ésa fue una
medida extrema que perfilé claramente el tamafo de la amenazayla
incapacidad de la autoridad nacional para evitar el asesinato de un
candidato presidencial, lo que sumié a Colombia en una crisis de
seguridad nacional.

En los afios siguientes, durante la administracion de Virgilio
Barco (1986-1990), las extradiciones siguieron operando. A la captura
de Carlos Lehder —uno de los cofundadores del cartel de Medellin—,
en febrero de 1987, sigui6é su inmediata extradicidn, la cual se
complet6 por medio de procesos judiciales complejos y dudosos,
ya que el Poder Ejecutivo busco la forma de pasar por alto las decisio-
nes de los aparatos de justicia que anulaban la extradicion, decisiones
que en muchos de los casos eran el resultado de las amenazas de los
narcotraficantes.

Las amenazas por parte de los narcotraficantes contaminaron
de manera significativa la estructura legal del Estado, a tal grado que
ante el peligro de la anulacion de las extradiciones, Estados Unidos
manifestd su preocupacion al gobierno colombiano con énfasis en

que Bogota no estaba haciendo lo suficiente contra el comercio de

22 B. Bagley, “Narcotrafico, violencia politica y politica exterior de Estados Unidos hacia

Colombia en los noventa’, Colombia Internacional [en linea], 49-50, 2000, pp. 5-38,
http://colombiainternacional.uniandes.edu.co/view.php/369/1.php [consultado en agosto
del 2014].

»  C. Ramirez, K. Stanton y J. Walsh, op. cit., p. 137.
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drogas ilegales en su pais. En respuesta, el gobierno colombiano
reinstauro, por decreto administrativo, las extradiciones a través del
Consejo de Ministros, decision que después fue ratificada por la
Suprema Corte de Colombia. A Estados Unidos le pareci6 correcto
dicho esfuerzo, y materializé la accion con el envio de fondos adicio-
nales por 65 millones de ddlares en asistencia antidrogas. Para febrero
de 1990, se habian realizado 14 extradiciones. No obstante el nivel de
polémica que se generd al interior de Colombia, la nueva Constitucion
de 1991 prohibi¢ la extradicion,* la cual se retomo hasta 1997.

En el periodo de mandato del presidente liberal César Gaviria
(1990-1994), dada la experiencia accidentada en los procesos de
extradicion de la administraciéon anterior, la estrategia para hacer
frente a los grupos criminales fue otorgarles la posibilidad de confesar
sus delitos ante un juez, bajo la promesa de que la extradicion no seria
llevada a cabo y que se haria una reduccién a la condena. En parte,
gracias a esta estrategia, que contaba con el respaldo de la Iniciativa
Andina del entonces presidente George Bush, se produjo la rendicién de
los hermanos Ochoa en enero de 1991, lideres del cartel de Medellin,
asi como también la entrega de Pablo Escobar en el mismo afio, jefe
del mismo cartel. Sin embargo, tras su fuga de la prision de alta
seguridad conocida como “la Catedral”, en julio de 1992, el capo fue
asesinado en una operaciéon que conté con la cooperaciéon de la
DEA y de las fuerzas armadas colombianas, en diciembre de 1993.%
Paraddjicamente, en esa época Medellin era conocida por ser una de
las ciudades mas inseguras del planeta.*

Las cosas cambiaron durante la administracion del presidente

liberal Ernesto Samper (1994-1998), ya que estuvieron marcadas por

#  C. Ramirez, K. Stanton y J. Walsh, op. cit., p. 138.

> B. Bagley, “La conexién Colombia-México-Estados Unidos”, en R. Benitez, A. Rodriguez
Sumano y A. Rodriguez Luna, op. cit., p. 28.

% Jorge Giraldo Ramirez, El conflicto armado urbano y violencia homicida. El caso de
Medellin [en linea], Banco de la Republica, http://www.banrep.gov.co/sites/default/files/
eventos/archivos/Confl-urb-hom_0.pdf [consultado el 12 de agosto del 2014].
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una profunda crisis en las relaciones con Washington. La sospecha
de que el cartel de Cali habia financiado la campana presidencial de
Samper, aportando alrededor de 6.1 millones de doélares, provoco
tension en las relaciones bilaterales entre Colombia y Estados Unidos.”’
Como muestra de las repercusiones que se desataron por la sospecha
de los vinculos entre el entonces presidente Samper y el cartel de
Cali, destacan la cancelacion de la visa de Samper, que le negaba
la entrada a Estados Unidos, y la revocacion de la certificacion de
Colombia por parte de ese pais.?® En seguridad y politica exterior, es
clave el reconocimiento internacional en la institucionalizacion del
poder de la autoridad, y Colombia resulté severamente dafiada con
la prohibicion de la entrada de su presidente a Estados Unidos. La
situacién coloco al pais como inviable frente a la comunidad interna-
cional.

Para la administracion Clinton, las cosas no fueron faciles:
redujo la ayuda estadounidense a Colombia de manera sustancial en
1997. Colombia dejo de recibir 35 millones de ddlares en asistencia
antinarcéticos por la descertificacion, aunque cabe mencionar que
la “ayuda” estadounidense no cesé del todo, ya que una investigacion
llevada a cabo por la Camara de Representantes de Colombia absolvid
al entonces presidente Samper del supuesto financiamiento.*

Como respuesta a la crisis en las relaciones entre Colombia

y Estados Unidos, el entonces presidente Samper encard una

Beatriz Acevedo, Dave Bewley-Taylor y Coletta Youngers, Ten years of Plan Colombia:
An analytic assessment. Oxford, The Beckley Foundation Drug Policy Programme, 2008,
p. 2.

Juan Gabriel Tokatlian,“Condicionalidad y drogas: El caso de Colombia’, Colombia
Internacional [en linea], 37, 1997, http://colombiainternacional.uniandes.edu.co/view.
php/247/index.php?id=247[consultado en septiembre del 2014]; Arlene B.Tickner,
“Tensiones y consecuencias indeseables de la politica exterior estadounidense en
Colombia”, Colombia Internacional, 49-50, 2000, pp. 39-60; B. Diaz Rivillas, “Politica
exterior de los EE.UU. hacia Colombia: el paquete de ayuda de 1.300 millones de
délares de apoyo al Plan Colombia y la Regiéon Andina”, América Latina Hoy, 31, 2002,
pp- 145-186.

B. Acevedo, D. Bewley-Taylor y C. Youngers, op. cit., p. 2.
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politica antidroga agresiva, con un fuerte enfoque punitivo. Los
esfuerzos antidrogas se concentraron en atacar al cartel de Cali,
que habia cooperado con las autoridades colombianas para capturar
a Pablo Escobar, a principios de 1990. Asimismo, el cartel de Cali, ante la
ausencia del cartel de Medellin, se habia convertido en la organizacion
dominante de la industria del trafico de cocaina en Colombia. Sin
embargo, su liderazgo duraria poco, pues a mediados de 1995 la
presion de las autoridades colombianas y estadounidenses, que exigian
la aplicacion de la ley hacia esa organizacion, obligé a los hermanos
Rodriguez Orejuela, jefes del cartel, a aceptar los términos de la
negociacién que ofrecia la administracién Samper. La rendiciéon
del cartel de Cali se dio finalmente en 1995, lo que marcoé el fin del
periodo dominante de los carteles de Medellin y Cali en el comercio
de cocaina en Colombia.?

Bajo ningtn punto de vista, las acciones emprendidas por el
gobierno colombiano contra el narcotrafico —que terminarian con
el desmantelamiento de dos de las organizaciones criminales mas
importantes de este pais— significaron el fin del trafico de cocaina,
sino todo lo contrario, debido a que el mercado de drogas nunca
desaparecié. A mediados de 1990 Colombia se posicioné como el
mayor productor de coca en la regién andina, por encima de Pert y
Bolivia. Ademas, la Direccién Nacional de Estupefacientes (DNE)
informé que en 1994 existian un total de 43000 hectareas de cocaina;
en 1996, 76200, y para el afio de 1997, un nimero estimado de 79 500
hectareas.”

Es indudable que el despliegue de la droga alcanzo6 niveles
regionales en la produccion de cocaina de Pert y Bolivia hacia
Colombia, en gran medida, como resultado de las acciones tomadas

por el entonces presidente de Peru, Alberto Fujimori (1990-2000),

% B. Bagley, “La conexion Colombia-México-Estados Unidos”, en R. Benitez Manaut, A.
Rodriguez Sumano y A. Rodriguez Luna, op. cit., p. 29.
3 C. Ramirez, K. Stanton y J. Walsh, op. cit., p. 139.
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a inicios de 1990. Durante la administraciéon de Fujimori, el puente
aéreo establecido por las organizaciones criminales que conectaba
las zonas productoras de cocaina del Alto de Huallaga en Peru y la
region del Chapare de Bolivia con los laboratorios clandestinos de
procesamiento de cocaina en Colombia, se vio interrumpido por el
derribo de aeronaves transportadoras de la pasta basica: “Contra-
rrestando estas interrupciones, se desarrolla en Colombia un boom
de cultivos de coca en los llanos orientales y en las regiones de la
cuenca del Amazonas en el este y sur del pais. Por ello, a inicios del
2000, Colombia ya cultivaba un estimado del 90% del suministro
disponible de cocaina en la region”.*

Las acciones del gobierno colombiano contra los grandes
carteles que operaban en el territorio tuvieron como consecuencia la
proliferacion de organizaciones criminales de menor envergadura.
Ante el vacio que se generd a partir del desmantelamiento del cartel
de Medellin y del cartel de Cali, redes criminales mas pequenas
conocidas como “cartelitos”, comenzaron a tener un papel cada vez
mas importante en el trafico de drogas. La fragmentacion y dispersion
de los grupos criminales en Colombia hizo que el combate a las
organizaciones criminales, por parte del gobierno colombiano,
produjera menos resultados. Esto se explica a partir del bajo perfil
asumido por los “cartelitos”, que operaban de manera mucho menos
violenta que la de sus predecesores. La caracteristica “micro” de las
operaciones de estos carteles hizo que fuera mas dificil su deteccion
y desmantelamiento. Se estima que en el afio 2000 existian en Colombia
cerca de 300 pequenos carteles, los cuales llenaban el vacio dejado
por las grandes organizaciones criminales.”

Las organizaciones criminales de menor escala cedieron

pronto el control del cultivo y el procesamiento de la coca. Las FARC

2 B. Bagley, “La conexion Colombia-México-Estados Unidos”, en R. Benitez Manaut, A.
Rodriguez Sumano y A. Rodriguez Luna, op. cit., p. 29.
3 Idem.
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y la organizaciéon paramilitar Autodefensas Unidas de Colombia
(auc) se hicieron del dominio de ambos procesos. Enfocadas en la
exportacion de cocaina refinada, obtenida de las FaRC y de las auc,
las pequenas organizaciones criminales, cada vez mas dispersas,
fueron obligadas a hacer alianzas y relaciones con otras organizaciones
criminales al exterior de Colombia, con lo que se crearon espacios en
el negocio para los traficantes mexicanos. El papel de los carteles
mexicanos cobr6 importancia principalmente a finales de 1990.**

La politica antidrogas, que comenzé desde la administracion
Samper, tenia ya un fuerte eje orientado a las fumigaciones de cultivos
de coca en territorio colombiano. La fumigaciéon de los plantios a
gran escala comenzé en el departamento de Guaviare. De 1995 a 1997
se fumigaron mas de 38000 hectdreas. En 1998, la superficie total
fumigada fue de 65000 hectareas, con la incorporaciéon de un
segundo departamento colombiano, el de Caquetd.” La fumigacion se
convirtio en la estrategia que guio el paquete de asistencia de Estados
Unidos hacia Colombia, negociado por el presidente Andrés Pastrana
(1998- 2002) en los primeros afios de su mandato. El Plan Colombia
se considerd como el centro de las actividades antinarcdticos de

Colombia y Estados Unidos.

Surgimiento del Plan Colombia

El Plan Colombia ha significado uno de los programas de coopera-
cion regional mas amplios de finales del siglo xx entre Estados Unidos,

Colombia, Bolivia, Pert y Ecuador. Aunque el eje se encuentra en

Marco Palacios y Ménica Serrano, Colombia y México: las violencias del narcotrdfico
[en linea]. México, El Colegio de México, 2012, http://cei.colmex.mx/Estudios%20
Violencia%20M%C3%A9xico%20Materiales%20recibidos/Grandes%20problemas/
Cap%C3%ADtulo%204%20(Serrano%20y%20Palacios).pdf [consultado en agosto del
2012].

»  C. Ramirez, K. Stanton y J. Walsh, op. cit., p. 139.
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la relacién con Colombia, lo cierto es que la iniciativa presentaba
intereses hemisféricos de seguridad nacional para Estados Unidos a
finales del siglo pasado, y present6 una de las campanas de intervencién
militar mds importantes en la dimension global de Washington, en la
guerra contra el narcotrafico. En una perspectiva historica, Estados
Unidos, de igual forma, ya tenia previsto, desde antes de los ataques
terroristas del 11 de septiembre del 2001, que dos de las dreas vulne-
rables en el mundo para sus intereses regionales las representaban,
por un lado, Afganistan y, por el otro, Colombia.*®

La violencia histdérica en Colombia cultivé el entramado de
una relacién que rebasd las capacidades del Estado, amenaz6 a la
autoridad y desgajo el equilibrio de fuerzas entre el crimen organizado,
la guerrilla, las autodefensas y los grupos paramilitares. Esta situacién
contaminé a la mayoria de los actores de ese pais y coadyuvo negati-
vamente en paises como Ecuador, Bolivia y Pert, ademas de que
amenazo las relaciones de vecindad con Venezuela y Brasil. Tales
circunstancias obligaron a las administraciones de Clinton y Pastrana
a encabezar el esfuerzo de ayuda militar y de seguridad de Estados
Unidos mas importante en el hemisferio occidental, frente a una
amenaza que habia rebasado las capacidades del Estado colombiano
para garantizar seguridad a sus propias instituciones, poblacién y
territorio, que puso en riesgo a sus vecinos y que colocé el tema en
una dimension de seguridad hemisférica.

Los gobiernos de Estados Unidos y Colombia querian enviar
un mensaje claro a la comunidad internacional al mostrar una
postura fuerte en contra de las drogas. Mientras se acercaban las
elecciones presidenciales de 1996 en Estados Unidos, la asistencia
estadounidense para elevar los esfuerzos a nivel internacional en
contra del trafico de drogas se incrementd. A la llegada de Andrés

Pastrana (1998-2002) a la presidencia de Colombia, el problema

% Abelardo Rodriguez Sumano, The US War on Drugs in Latin America, Memorandum.
Washington, D. C., Georgetown University, 2001.
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de la guerra contra las drogas era el eje central en las relaciones
diplomaticas de ambos paises.”

En ese sentido, la plataforma con la que llegé Pastrana a la
presidencia se concentraba fundamentalmente en controlar el
problema del narcotrafico y terminar con el conflicto armado en
Colombia. La estrategia buscaba terminar con el conflicto histdrico y
llegar a un acuerdo negociado con las guerrillas, particularmente con
las FARC, para que cesaran sus actividades. A pocos meses de llegar
a la presidencia, Pastrana entabl6 conversaciones de paz con el jefe
de dicha organizacién, Manuel Marulanda. Los dialogos con la
guerrilla se reflejaron como una muestra del compromiso del gobierno
en torno al proceso de paz, y al establecimiento de una zona desmili-
tarizada en territorio colombiano, a finales de 1998. La “zona de
despeje”, que en términos practicos era la retirada del Estado de una
porcion del territorio, comprendia cinco municipios de los departa-
mentos de Meta y Caqueta. Como resultado de la “zona de despeje”,
las FARC cubrieron un territorio de 42000 kilometros cuadrados.
Asimismo, la zona pronto se convirtié en una especie de santuario
para la guerrilla. En ese punto se encontraban estacionadas unas
5000 tropas, que en la practica se erigieron como el gobierno de
facto del area. Las criticas al presidente Pastrana, tanto al interior
del Estado como al exterior —incluidos varios congresistas estadou-
nidenses—, seflalaron que la creacién de esa zona representaba un
signo de entrega del pais a las FARC. A su vez, la renuncia de la autoridad
del Estado en una porcién importante del territorio representaba
para los criticos una oportunidad para que se consolidara la narco-
guerilla al interior del territorio.*® Ulteriormente, los acuerdos de paz

fracasaron en febrero del 2002.%°

37

B. Acevedo, D. Bewley-Taylor y C. Youngers, op. cit., p. 2.

B. Bagley, Narcotrdfico, violencia politica y politica exterior..., op. cit., p. 25.

¥ Los acuerdos de paz fracasaron en febrero del 2002 debido a un conjunto de razones.
Entre ellas esta la presion de varios sectores del gobierno de Estados Unidos; las constan-
tes muestras de la falta de control de los jefes de las FARC sobre sus diferentes divisiones

38
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El concepto de narcoguerrilla es importante en la medida en la
que nos permite comprender de mejor manera los esfuerzos que se
dieron en Colombia, a finales de 1990, para atacar el problema del
narcotrafico. El concepto, que fue utilizado principalmente desde
Estados Unidos para designar el problema de Colombia, establecia
una linea un tanto difusa entre insurgencia y narcotréafico. Al formular
el concepto que ligaba a la guerrilla —particularmente en el caso de
las FARC— con actividades relacionadas con el trafico de drogas, se
formulaba también una justificacion, tanto discursiva como practica,
para lograr ofrecer asistencia desde Estados Unidos hacia las fuerzas
armadas de Colombia en la lucha contra el narcotrafico, sin poner
el acento en el problema particular de la guerrilla. Es decir, el concepto
de narcoguerrilla ofrecia una justificaciéon que permitia atacar los dos
problemas, tanto el narcotrafico como la guerrilla, pero ayudaba
también a orientar los esfuerzos discursivos al que tuviera una mayor
adherencia —politica y publica—, en este caso del narcotrafico.*’
Esto fue clave en las conversaciones que se sucedieron entre los fun-
cionarios colombianos y los estadounidenses para el disefio final del
Plan Colombia. El apoyo a la version final residi6 en que fue concebido
como estrategia contra el narcotrafico y no como la contrainsur-
gencia, considerando que el apoyo a una estrategia similar en América
Latina era profundamente impopular, tanto en Estados Unidos como
en Colombia.*!

Al conflicto armado en Colombia, que comenzd a mediados
del siglo xx con las disputas politicas entre liberales y conservadores,

se le fueron sumando otros factores. Las desigualdades econdmicas y

—que tendrian como resultado violaciones sistematicas a los derechos humanos—; la
reticencia de las FARC a comprometerse con los mecanismos internacionales de verifica-
cion, y el despliegue continuo de operaciones por parte de los paramilitares.

# B. Diaz Rivillas, op. cit.; Michael Shifter, “Una década del Plan Colombia: por un nuevo
enfoque’, Estudios de Politica Exterior [en linea], 136, 2010, http://www.politicaexterior.
com/articulos/politica-exterior/una-decada-del-plan-colombia-por-un-nuevo-enfoque/
[consultado en septiembre del 2014].

4 Michael Shifter, op. cit., p. 3.
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sociales, la falta de una reforma agraria, y la consolidacion de ejércitos
ilegales que operaban en zonas rurales alejadas de la autoridad del
Estado, fueron factores determinantes para la necesidad de disenar
un plan de ayuda econdmica y social hacia las dreas rurales de
Colombia, con el objetivo de abonar al proceso de paz. El plan,
disefiado durante la administracion Pastrana para las zonas rurales y la
paz, fue nombrado Plan Colombia. Se describié como una politica de
inversiones para el desarrollo social, la desactivacion de la violencia
y la construcciéon de la paz.** Su diseno hacia especial énfasis en
combatir las causas estructurales del conflicto armado, tales como la
desigualdad y la pobreza.

La primera version del documento en cuestion incluia aspectos
como “el desarrollo de procesos productivos, la promocién de capital
humano, la construccién de infraestructura para la paz, el forta-
lecimiento de capital social y la promocién de la sustentabilidad
ambiental”.*® Pero dificilmente contenia menciones de estrategia militar,
asi como de una relacion directa en el combate al trafico de drogas.
Aunque la administracién Clinton apoy¢ al inicio esta version del
Plan Colombia, la propuesta era muy vaga, y parecia estar poco ligada
con los intereses de la agenda estadounidense, asi que el apoyo inicial
de Washington a esta primera versién no prospero.

El ataque a las fuentes de la violencia en Colombia, a partir de
un conjunto de politicas orientadas a lo social y a lo econdémico, no
lograba redireccionar estos esfuerzos para combatir la violencia por
parte del gobierno colombiano con los intereses estadounidenses.
Para Estados Unidos, la combinacién de varios factores, tales como
el creciente paramilitarismo, la insurgencia armada, la corrupcién

gubernamental y los problemas econémicos, podria extenderse mas

2 Plan Colombia: Plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del Estado. Colombia,
1999.
B. Acevedo, D. Bewley-Taylory C. Youngers, op. cit., p. 3.
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alla de las fronteras colombianas, lo cual amenazaria la paz y la
estabilidad de la regién en su conjunto.**

En 1999, el nuevo ministro de Defensa de Colombia, Luis
Fernando Ramirez viajé a Washington con el propoésito de obtener
recursos por 500 millones de dolares en asistencia militar. Sin
embargo, el discurso del ministro de Defensa se alejé de la perspectiva
de la primera version del Plan Colombia. Con ello, el combate a las
causas estructurales de la violencia cambio, y ahora las conversaciones
para lograr el respaldo estadounidense sefialaban la importancia de
fortalecer las estructuras de seguridad, particularmente al ejército
colombiano, con la intencién de que la lucha contra las drogas
produjera resultados favorables al gobierno colombiano. Este cambio
de discurso se apoyaba en la evidencia que relacionaba a la guerrilla
con actividades del narcotrafico, situacion que se hizo cada vez mas
evidente a partir del desmantelamiento de los dos grandes carteles de

la droga en Colombia a mediados de 1990.*

La militarizacion

Desde la perspectiva del zar antidrogas de Estados Unidos, Barry
McCaffrey, el cambio discursivo por parte del gobierno colombiano
fue favorable. En agosto de 1999 McCaffrey y el entonces niimero tres
del Departamento de Estado, Thomas Pickering, viajaron a Bogota.
Para ese entonces, los funcionarios estadounidenses sugirieron
que la asistencia estadounidense a Colombia se incrementaria con fuerza
si se desarrollaba un plan integral que apuntara al fortalecimiento
del Estado. Dicho fortalecimiento debia darse a través de las fuerzas
armadas, asi como también de la implementacion de politicas econo-

micas para detener la recesidn, al igual que la aplicacién de una

* A National Security Strategy for a New Century, White House, 1999.
*  B. Acevedo, D. Bewley-Taylor y C. Youngers, op. cit., p. 3.
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estrategia frontal contra el trafico de drogas que involucrara de manera
mas precisa al sector defensa.*® La logica que sostenia el argumento
era que el conjunto de amenazas y vulnerabilidades que enfrentaba el
Estado colombiano terminaria por provocar una profunda desesta-
bilizacion en todo el hemisferio occidental si no se proporcionaba
asistencia.

La segunda version del Plan Colombia fue preparada por Jaime
Ruiz, asesor del entonces presidente colombiano Andrés Pastrana.
Dicha version incluia las sugerencias realizadas por los funcionarios
estadounidenses. Con el respaldo de la Oficina Nacional de Politicas
para el Control de Drogas de Estados Unidos, el nuevo plan entrd
en discusion en el Congreso de ese pais con el titulo oficial de Plan
para la Paz, la Prosperidad y el Fortalecimiento del Estado. Ademas
de las recomendaciones de los funcionarios de Washington, incluia los
ajustes que resultaron de las discusiones de dicho Congreso en torno
al tema de la vigilancia del respeto de los derechos humanos, ante el
involucramiento cada vez mas determinante de las fuerzas armadas
en la lucha contra las drogas.*

El Plan Colombia establecid, de esa forma, la ayuda por parte
de Estados Unidos hacia Colombia en la lucha contra el narcotrafico,
durante un periodo inicial del 2000 al 2005, el cual se prolongé, en
esta primera etapa, hasta el 2007. Una segunda etapa del plan se dio
durante el Gobierno de Alvaro Uribe (2002-2010), referida como la
segunda fase del Plan Colombia, que comprende los anos del 2007
al 2012.%8

#  Ingrid Vaicius, “Una perspectiva hacia el entendimiento del Plan Colombia’, en EI Plan
Colombia y la intensificacion de la guerra, aspectos globales y locales. Bogotd, Universidad
Nacional de Colombia, 2002, pp. 21-30; Adam Isacson, “El Plan Colombia. Consecuen-
cias no deseadas’, Foreing Affairs en Espariol, [en linea], 2008, http://www.fes-segurida-
dregional.org/images/stories/docs/4156-001_g.pdf [consultado en junio del 2014].

47 B. Acevedo, D. Bewley-Taylor y C. Youngers, op. cit., p. 3; Ingrid Vaicius, op. cit., pp. 21-30.

“  Diana Marcela Rojas, “Plan Colombia II: ;Mas de lo mismo?”, Colombia Internacional,
65,2007, pp. 14-37.
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El contenido del Plan Colombia

El Plan para la Paz, la Prosperidad y el Fortalecimiento del Estado, o
Plan Colombia, se puede definir, segun el Departamento Nacional
de Planeacion y la Direccion de Justicia y Seguridad (pNP y Djs) de
Colombia como una: “Estrategia integral de cooperacién bilateral,
cuyo objetivo general consiste en combatir las drogas ilicitas y el
crimen organizado, para asi contribuir a la reactivacion econdémica y
la consecucion de la paz en Colombia, al tiempo que se fortalece el
control sobre la oferta de drogas ilicitas en las calles norteamericanas”.*

El Plan Colombia esta basado en el principio de responsa-
bilidad compartida. Tal principio reconoce que el trafico de drogas
ilicitas y los problemas con los que se le asocia son una responsabilidad
comun de la comunidad internacional. Esta vision de corresponsabi-
lidad exige de la comunidad internacional una perspectiva integral y
equilibrada ante el problema del narcotrafico, para asi poder atacar
“todos los eslabones” de la cadena del trafico de drogas, y proveer
asistencia a los paises en donde se localiza tanto su oferta como
su demanda.’® Al respecto, el Plan Colombia senala que la estra-

tegia busca:

Adelantar una alianza entre paises productores y los paises consu-
midores de narcdticos, basada en los principios de reciprocidad
e igualdad. El trafico de drogas ilicitas constituye una amenaza
transnacional compleja [...] la solucién no se lograra con recrimina-
ciones mutuas entre paises productores y consumidores. Nuestros

esfuerzos nunca seran suficientes a menos que formen parte de

# Departamento Nacional de Planeaciéon y Direccion de Justicia y Seguridad (DNP y DJs),

Balancedel Plan Colombia 1999-2005 [enlinea],2014, p.10. https://www.dnp.gov.co/portal
DNP/plan-colombia/Bal_plan_Col_espanol_final.pdf [consultado el 4 de febrero del
2018].

0 Idem.
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una alianza de alcance realmente internacional para combatir el

narcotrafico.”

En el contenido del Plan Colombia se pueden identificar
los conceptos de amenazas y vulnerabilidades. Para el gobierno
colombiano, el narcotrafico representaba una amenaza en la medida en
la que éste tenia efectos que eran desestabilizadores para el Estado
mismo. Los vastos recursos economicos de los cuales las organizacio-
nes criminales disponian habian generado una espiral de violencia
indiscriminada y, al mismo tiempo, erosionaba los valores de la
sociedad.’® En este sentido, los elementos del Estado colombiano que
el narcotrafico amenazaba se identificaban fundamentalmente con
los valores de la sociedad colombiana. Desde el punto de vista de las
vulnerabilidades, en el Plan se sostiene que: “Colombia padece
los problemas de un Estado que aun no ha sabido consolidar su
poder, una falta de confianza en las capacidades de sus fuerzas arma-
das, policia y sistema judicial, de garantizar la permanencia del orden
y la seguridad; una crisis de credibilidad en los distintos niveles y en
las varias instancias de gobierno; y corrupcién en la conducta de los
sectores publico y privado”.”?

Las vulnerabilidades enumeradas en el propio plan apuntan a
una carencia importante en el ejercicio de la autoridad estatal, una
falta de confianza en las agencias de seguridad y una marcada crisis
de legitimidad institucional, provocada esencialmente por los altos
niveles de corrupcion de los aparatos burocraticos. De igual forma, la
amenaza que representd el narcotrafico para el Estado colombiano
se resumio asi: “Las aspiraciones del pueblo colombiano y las labores

de su gobierno han sido frustradas por el narcotrafico; esto ha difi-

' Plan Colombia: Plan para la paz, la prosperidad y el fortalecimiento del Estado. Colombia,
1999, p. 2.

2 Ibid., p. 1.

S Ibid., p. 2.
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cultado los esfuerzos del gobierno en el cumplimiento de sus deberes

constitucionales. Un circulo vicioso y perverso de violencia y corrupcion

ha agotado los recursos indispensables para la construccion y éxito

de un Estado moderno™.>*

Los ejes del Plan Colombia abarcan diez estrategias:

1.

Una econémica que fortalezca las capacidades del Estado
y contrarreste las del narcotrafico.

Una fiscal y financiera que adopte medidas severas de
austeridad y ajuste con el fin de fomentar la actividad
economica.

Una estrategia de paz que apunte a unos acuerdos de paz
negociados con la guerrilla.

Una de defensa nacional para reestructurar y modernizar
a las fuerzas armadas y a la policia, para que éstas recuperen
el Estado de Derecho.

Una judicial y de derechos humanos, con el fin de reafirmar
el Estado de Derecho.

Una antinarcdticos, en conjunto con los demds paises
involucrados en algunos o todos los eslabones de la cadena
(produccidén, distribuciéon, comercializaciéon, consumo,
lavado de activos, de precursores y de otros insumos, y el
trafico de armas).

De desarrollo alternativo, que fomente esquemas agrope-
cuarios y otras actividades econémicas rentables para los
campesinos y sus familias.

Una estrategia de participacion social que apunte a una
concientizacion colectiva.

De desarrollo humano que garantice servicios de salud
y de educacion adecuados para todos los grupos vulnerables

de nuestra sociedad.

s Ibid., pp. 7-8.
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10. Una estrategia de orientacion internacional que conforme

los principios de corresponsabilidad, accion integrada y

tratamiento equilibrado para los problemas de la droga.>

Los objetivos del Plan Colombia pueden analizarse al separar

los componentes de las diversas estrategias. El DNP y DJs, a partir de

un analisis realizado en el aflo 2006, considera que el plan puede di-

vidirse en cuatro componentes concretos y éstos, a su vez, pueden

enumerar cada componente en los objetivos del plan.

TABLA 1. OBJETIVOS DEL PLAN COLOMBIA POR COMPONENTE

Lucha contra
el problema
de las drogas
y el crimen
organizado

Reactivacion
econdémica
y social

Fortalecimiento
institucional

Desmovilizacion,
desarmey
reintegracion

a) Reducir en 50%
el cultivo de
narcotrafico.

a) Promover las
condiciones
parala
generacion de
empleo yla
estabilidad
social.

a) Proteger y
recaudar el
capital
humano, fisico,
natural y social,
afectado por la
violencia y el
narcotrafico.

a) Apoyar el
proceso de
desmovilizacion
y reincorpora-
cién a la vida
civil de los
grupos
armados al
margen de la ley.

b) Fortalecer la

b) Ampliar las

b) Fortalecer y

b) Buscar la activa

capacidad de la preferencias modernizar el participacion
fuerza publica arancelarias como|  servicio de de la comunidad
para combatir elemento justicia y internacional
el narcotrafico compensatorio reducir la en todas las
y el terrorismo, de los efectos impunidad. etapas del
alavez que negativos del proceso.
proteger a la narcotraficoy
ciudadania. favorecer la

blsqueda de

un acuerdo

comercial.

% Ibid., p. 11.

227



Granos de arena

Lucha contra
el problema
de las drogas
y el crimen
organizado

Reactivacion
econdomica
y social

Fortalecimiento
institucional

Desmovilizacion,
desarme y
reintegracion

¢) Modernizar el
sector seguri-
dad y defensa.

¢) Promover
alternativas
licitas de
desarrollo
productivo
regional.

c) Fortalecer la
capacidad del
Estado y la
Fuerza Publica
para protegery
garantizar los
Derechos
Humanos.

d) Asegurar el
entrenamiento
de la fuerza
publica para
proteger y
garantizar los
derechos
humanos y el
respeto al
Derecho
Internacional
Humanitario.

d) Disenar y
poner en
marcha la Red
de Apoyo
Social.

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion y Direccién de Justicia y Seguridad, septiem-

bre del 2006.

Para la ejecucion del Plan Colombia se realizaron inversiones

por un total de 10732 millones de ddlares, durante el periodo 1999-
2005. De ese total de recursos, 64.8%, o sea, 6950 millones de

ddlares, se ejecutdé como un esfuerzo fiscal por parte de Colombia. El

otro 35.2% del total de recursos invertidos fue aporte del Gobierno

de Estados Unidos, en otras palabras, un total de 3782 millones de

délares.>®

Departamento Nacional de Planeacién y Direccion de Justicia y Seguridad (pne y

DJs), Balance del Plan Colombia 1999-2005 [en linea], 2014, https://www.dnp.gov.co/
portal DNP/plan-colombia/Bal_plan_Col_espanol_final.pdf [consultado el 4 de febrero

del 2018].
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Resultados y consecuencias

El Plan Colombia puede comprenderse, para su analisis, mas que
como un conjunto de estrategias de seguridad orientadas a fortalecer
al Estado colombiano frente a la amenaza del narcotrafico, como un
proceso compuesto principalmente de tres fases distintas. La primera
consiste en la definicién y formulacién de sus alcances. Por un lado,
abarca el gobierno de Andrés Pastrana (1998-2002), en que el epicentro
de la estrategia consistié en llegar a un acuerdo de paz negociado con
la guerrilla, y por el otro, en poner en marcha una reestructuracion
de las fuerzas militares colombianas. La segunda fase consistio en la
politica de “seguridad democratica”, que comprendio el primer man-
dato del presidente Alvaro Uribe (2002-2006), y cuyos ejes fueron la
campana contrainsurgente contra las FARC y las negociaciones para
desarticular a los grupos paramilitares que operaron en territorio
colombiano. La tercera fase se concentré en la consolidacién de una
estrategia que intento ser integral. Esta tlltima etapa abarca el segundo
mandato del gobierno de Uribe y el gobierno de Juan Manuel Santos
hasta la fecha.”

La evaluacion del Plan Colombia como una estrategia de
recuperacion del poder del Estado se puede establecer a partir de tres
dimensiones: una dimension de seguridad y control territorial, que
se comprende como el restablecimiento de la presencia del Estado en
todo el territorio, asi como también la recuperacion de su papel como
el tnico ente legitimamente constituido para ejercer el monopolio de
la violencia; una dimension politica y legal, que tiene que ver con el
fortalecimiento del orden institucional y, por tltimo, una dimensiéon
social y econémica, que se vincula con el desarrollo de actividades

productivas licitas, la atraccion de inversion extranjera, el mejoramiento

7 D. M. Rojas, op. cit., p. 115.
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de las condiciones generales de vida de la poblacion, y también de un
fuerte impulso a la infraestructura.*®

Siguiendo el esquema de analisis propuesto por Rojas en un
trabajo de 2013, las dimensiones del Plan Colombia pueden ser utilizadas
para observar sus resultados. Para la primera dimension, aquella
que tiene que ver con la seguridad y el control territorial, seran utiles
los datos que se relacionan con la lucha antinarcéticos. Para el
andlisis de la dimension politica y legal, seran utiles los datos que
den cuenta del fortalecimiento institucional, particularmente aquellos
que ayuden a dimensionar los avances en las reformas al sistema
judicial en Colombia, dentro del marco de la lucha del Estado contra el
trafico de drogas ilegales, y, por tltimo, para la dimensiéon econdmica
y social seran ttiles aquellos datos que dan cuenta del crecimiento

econémico.

Resultados en la dimension de seguridad
y control territorial

A inicios del afio 2000, segun algunas estimaciones, Colombia
cultivaba 90% de la cocaina que se producia en la region de los
Andes.” Seguin estimaciones del 2011, en esa época Colombia seguia
siendo el mayor productor y exportador de cocaina no sdlo de la
region andina, sino del mundo. De acuerdo al International Narcotics
Control Strategy 2011, 90% de la cocaina comercializada en Estados
Unidos provenia de Colombia, y esa misma cantidad entraba a

través de México.®

% Ibid., pp. 116-117.

B. Bagley, “La conexion Colombia-México-Estados Unidos” en R. Benitez Manaut, A.
Rodriguez Sumano, A. Rodriguez Luna (eds.), op. cit., p. 29.

ONU, Informe de la Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes correspondiente
a 2014. Nueva York, Junta Internacional de Fiscalizacién de Estupefacientes, 2015,
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Siguiendo los datos que muestran que Colombia se mantiene
como uno de los principales productores y exportadores de cocaina
del mundo, observemos brevemente uno de los elementos mas
relevantes dentro del Plan Colombia, que se inscribe dentro de los
esfuerzos que el Estado colombiano realizé para atacar el problema
del narcotrafico, a saber, las fumigaciones de cultivos ilicitos. Esta
estrategia sigue el argumento que coloca la fuente del problema del
trafico de drogas, y toda la cadena delictiva vinculada al trafico
de drogas ilicitas, en la oferta y no en la demanda. Esta légica en
la que el combate a la oferta es prioritario ha dejado consecuencias
asimétricas entre los paises productores y los paises consumidores,
pues el acento de las estrategias antidrogas mas agresivas se encuentra
en quienes producen y no en quienes consumen.

Las estimaciones en torno al resultado de las fumigaciones son
fuente de controversias importantes. El numero de cultivos de coca
desde la implementacién del Plan parece haber disminuido. Sin
embargo, las cifras de estas disminuciones difieren segtn sea la
fuente que es consultada. Por ejemplo, datos de la oNU concluyen que
los cultivos de coca en Colombia pasaron de 163 300 hectéareas a inicios
del 2000 —aiio en el que arrancé el plan— a 57000 en el 2010, o sea,
hubo una disminucién del 65%. Otro ejemplo es el Departamento de
Estado, que sostiene que para el afio 2001 habia 169800 hectareas
de coca en Colombia, cifra que presentd una reduccion del 32% para
el ano 2009, cuando se calcul6é que habia 119000 hectareas cultivadas
de cocaina.”

Si bien las fumigaciones aéreas de cultivos ilicitos podrian
parecer exitosas, a pesar de las discrepancias en las cifras, éstas no

atacan la fuente del problema. Dentro de las grandes tendencias que

https://www.incb.org/documents/Publications/AnnualReports/AR2014/Spanish/
AR _2014_ESP.pdf [consultado el 5 de febrero del 2018].

D. M. Rojas, “Much more than a war on drugs: Elementos para un balance del Plan Co-
lombia”, Analisis politico, 77,2013, p. 117.
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el crimen organizado ha desarrollado en el continente americano
en el siglo xx1, se encuentra la proliferacién de areas de cultivo y de
rutas de trasiego de droga: el llamado “efecto globo”. El fenémeno
refiere al movimiento de los cultivos de drogas ilicitas. Para el caso de
Colombia, el escalamiento de su posiciéon como méximo productor
de droga del continente americano, en la ultima década del siglo xx,
obedecidé en parte al movimiento de los cultivos de coca de Peru y
Bolivia hacia Colombia. Lo que parece operar de nuevo es este efecto
de globo inverso, en donde los cultivos de Colombia, aparentemente
disminuidos por las fumigaciones aéreas, se desplazaron de nuevo
a Peru y Bolivia.®* El movimiento de los cultivos, como una gran
tendencia, ayuda a cuestionar de fondo la eficiencia de la estrategia de
las fumigaciones aéreas en la lucha antinarcéticos. De esta manera,
es posible afirmar que la aparente reduccion de cultivos en una zona
territorial especifica, en este caso en Colombia, desata el incremento
de cultivos en otras, como en Pert y Bolivia.

Otro de los aspectos relacionados de manera importante con
la dimensién de seguridad y control territorial es el referente a la
interdiccion. Al respecto, los datos dan cuenta de un mejoramiento de
las capacidades operativas de las autoridades colombianas encargadas
de cortar la salida de las drogas a mercados internacionales: “La
mayor parte de las incautaciones de cocaina se han conseguido en
Colombia y Estados Unidos. Entre el 2002 y el 2006 fueron confiscadas
cantidades similares de droga en ambos paises, pero a partir del
2008, en Colombia se confisca més del doble que en Estados Unidos.
Segun el gobierno colombiano, en el 2010 se incautaron 225.9 tonela-

das de cocaina y de base de coca”.®

2 B. Bagley, “Trafico de drogas y crimen organizado en las Américas: grandes tendencias

en el siglo XXTI”, en A. Rodriguez Sumano (coord.), Agendas comunes y diferencias en
la seguridad de América del Norte. ;De donde venimos?, ;donde estamos?, y ;a dénde
queremos ir? México, CESNAV, Universidad de Guadalajara, 2012, pp. 457-480.

D. M. Rojas, “Much more than a war on drugs: Elementos para un balance del Plan
Colombia’, op. cit., p. 119.
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En materia de seguridad, el Plan Colombia ha tenido resultados
positivos. En relaciéon con homicidios, secuestros y extorsiones,
durante el periodo 2002-2010, la tasa de homicidios por cada 100000
habitantes pas6 de cerca de 70 a 34, lo que constituye una disminucion
del 51%; en términos de los secuestros, éstos descendieron de 2 822
a 282 durante el mismo periodo. Lo mismo sucedié con las extorsiones,
que disminuyeron un 50%, asi como también los actos de terrorismo, que
pasaron de 1645 a 471.%

Con respecto a la disminucidon de las capacidades operativas
de las FARC, algunos analistas sefialan que hay resultados positivos.
Siguiendo parte de los argumentos de estos analistas, las FARC han
perdido capacidad para realizar acciones ofensivas de gran enverga-
dura, al mismo tiempo que han sido expulsadas de muchas zonas del
territorio colombiano que antes controlaban. En relacién con estos
resultados, Ortiz es cauto al sefialar que: “Pese a este agudo debilita-
miento, [las FARC] todavia estdn en condiciones de utilizar los restos
de su poder militar para desafiar al Estado, erosionando su control
sobre ciertas zonas del pais y sometiéndolo a una campana de desgaste

destinada a agotarlo [...]".°

¢ Ministerio de Defensa Nacional Reptiblica de Colombia, Politica Integral de Seguridad

y Defensa para la Prosperidad [en linea], 2011, https://www.mindefensa.gov.co/irj/go/
km/docs/Mindefensa/Documentos/descargas/Documentos_Home/pispd.pdf [consultado
en junio del 2014].

Roman Ortiz, “La seguridad en Colombia: Los riesgos del éxito”, ARI [en linea], 8, 2007,
http://www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/lut/p/c4/04_SB8K8xLLMIMSSzPy8xBz
9CP00s3jjYB8fnxBnR19TE2e_kEAjV2NDAwjQL8h2VAQARVEPuA!!//?WCM _
GLOBAL_CONTEXT=/wps/wcm/connect/elcano/elcano_es/zonas_es/ari+7-2007
[consultado en agosto del 2014].
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Resultados en la dimension politica y legal

Dentro del componente de fortalecimiento institucional, el Plan
Colombia ha producido resultados importantes para el descongestio-
namiento del sistema judicial colombiano, asi como también para
lograr mayores grados de eficiencia en la imparticion de justicia. Los
resultados mas alentadores, dentro de la dimension legal, se han
dado en la ampliacion del acceso a la justicia para la poblacién mas
vulnerable, a través de las Casas de Justicia. Segtin datos del pnp y
DJs, en junio del 2005 existian en Colombia 40 Casas de Justicia. Entre
los meses de enero del 2002 y marzo del 2005, estas casas habian
atendido un total de 2036951 solicitudes de la poblacion. Para el
primer trimestre del 2005 concentraron sus actividades en la atencién
y mediacién de conflictos familiares (33.1%), problemas penales
(12.3%) y pérdida y ausencia de documentacion oficial (10.1%).°° Es
importante notar que el desarrollo de las Casas de Justicia abona a la
recuperacion de la autoridad y legitimidad del Estado, asi como también
a la reconstruccion del tejido social, al proveer soluciones pacificas a
conflictos cotidianos.

Otro de los elementos relevantes en la dimension del forta-
lecimiento institucional ha sido la implementacion del sistema penal
oral acusatorio. La aplicacién del nuevo sistema penal ha afrontado
dificultades que han impedido el cumplimiento de los objetivos
concretos para los que fue disefiado: enfrentar la delincuencia y
disminuir los niveles de impunidad. El nuevo sistema penal ha sido

ineficiente pues ain enfrenta problemas de escasez presupuestaria

Departamento Nacional de Planeacién y Direccion de Justicia y Seguridad (pNp y DJs),
Balance del Plan Colombia 1999-2005 [en linea], 2014, p. 39. https://www.dnp.gov.co/
portal DNP/plan-colombia/Bal_plan_Col_espanol_final.pdf [consultado el 4 de febrero
del 2018].
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y de recursos humanos capacitados, asi como también limitaciones

técnicas y logisticas.®”

Resultados en la dimension economica

Durante la década de 1990 el sistema financiero colombiano experiment6
un periodo de fuertes presiones. La crisis de diversas instituciones
bancarias y financieras, aunada a la exacerbacion de la violencia a
finales de la misma década, tuvo implicaciones econémicas relevantes
para ese afio, en el cual el Producto Interno Bruto de Colombia cayd
4.2%. Desde ese periodo de inestabilidad econdmica, Colombia
tuvo una recuperacion importante gracias a la combinacion de reformas
fiscales, control de la inflacidn y, en general, del fortalecimiento del
sistema financiero.®®

Entre los anos 2002 y 2008, la tasa de crecimiento promedio de
la economia colombiana fue de 4.9%; en el 2007, el crecimiento fue
de 6.9%, afio que registré la tasa mads alta de las ultimas décadas.
Para el 2009, con la crisis econdmica mundial, el crecimiento fue de
1.7%. En el 2010, la economia crecid 4.0%, y para el 2011, 5.9%. Ahora
bien, a la luz de los datos que demuestran la recuperacion de la
economia colombiana, hay analistas que aun tienen reservas en
atribuir este crecimiento sostenido al mejoramiento, en términos
generales, de las condiciones de seguridad. El peso explicativo de la
recuperacién econémica en Colombia se dirige mas hacia las dinami-
cas de la economia global y a los ajustes de los mercados internacionales

que a factores de seguridad internos.*

¢ D. M. Rojas, “Much more than a war on drugs: Elementos para un balance del Plan

Colombia’, op. cit., p. 165.
8 P. DeShazo, T. Primaniy Phillip McLean, op. cit., p. 7.
D. M. Rojas, “Much more than a war on drugs: Elementos para un balance del Plan
Colombia’, op. cit., p. 168.
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Conclusiones

La revision general del contexto en el que surgié el Plan Colombia
ayuda a explicar la perspectiva que orientd tanto las acciones como
los objetivos especificos del Plan. La historia reciente de Colombia se
encuentra plagada de acontecimientos que marcaron con profundidad
la vida politica y social del Estado. El narcotrafico aparece como una
de las amenazas mas serias a la estabilidad del Estado colombiano,
a mediados de la década de los sesenta, y alcanza su punto mas alto a
finales de la década de los noventa. Las vulnerabilidades del Estado
colombiano, sumadas a la caracteristica transnacional del negocio
del trafico de drogas, hicieron posible la construcciéon de una coope-
racion profunda entre Colombia y Estados Unidos para hacer frente
a este flagelo. Aunque, la cooperacion bilateral, que desemboca en la
materializacion del Plan Colombia, no escapa de una visiéon particular
que se ha construido discursivamente desde Estados Unidos, en donde
las estrategias para controlar el trafico de drogas se dirigen no a las
causas estructurales del problema, sino al proceso de militarizacion
de la lucha contra el narcotrafico. Los resultados de dichas estrategias
esbozan, por momentos, elementos positivos; sin embargo, desde una
perspectiva mas amplia y que escapa de los limites territoriales
de Colombia, han desatado dinamicas y procesos que exacerban la
inseguridad en el continente, ya que el Plan Colombia no toca el con-
sumo de drogas en Estados Unidos y el mercado transnacional que

propicia la violencia y la inseguridad regional.
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VIII. Reconceptualizar la seguridad
en México en la era Trump:
elementos domésticos e
internacionales del poder’

El arribo de la administracién Trump a la Casa Blanca representé un
desafio directo a la seguridad nacional mexicana, en un momento
en el que el gobierno de Enrique Pefia Nieto alcanz6 su mayor descré-
dito, carencia de legitimidad y ausencia de definicién de los intereses
de México. El desborde de la corrupcion en los niveles mas altos del
poder en México, el encumbramiento del crimen organizado trans-
nacional, asi como el caos en la inseguridad y falta de oportunidades
en nuestro pais han alentado la migracién, lo que provoc6 que
Donald Trump desarrollara una agenda antimexicana antes y después
de su campana. No obstante, el 1 de julio de 2018, en un procesos demo-
cratico de proporciones historicas ha emitido un mandato de hartazgo,
combate a la corrupcién y un fomento de oportunidades laborales
para los mexicanos. Ese proceso replantea la relacién de México con
Estados Unidos.

Advertencia: este trabajo es solo un punto de partida en la era Trump. Otros autores y en
otros espacios requerimos analizar las implicaciones de este proceso con mayor distancia
e informacion. Asimismo, su presidencia estd siendo cuestionada por las investigaciones
en el Congreso y las agencias de seguridad estadounidenses, ante la presunta participa-
ci6én de Rusia en la eleccion presidencial de noviembre del 2016. El proceso y el desenlace
de esas investigaciones impacta de manera toral el curso de su politica interior y exterior,
asi como el origen y la legitimidad de la presidencia misma.
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El objetivo del presente capitulo consiste en pasar revista a los
riesgos y amenazas que represeta Trump para la paz y para la seguri-
dad mundial. Los primeros acercamientos entre el presidente Andrés
Manuel Lopez Obrador y Donald Trump han sido asertivos a favor
de la vecindad, sin embargo, no podemos echar las campanas al
vuelo, por el contrario, es importante ser cauto de algunas de las
tendencias que deberd enfrentar Andrés Manuel Lépez Obrador
a partir del 1 de diciembre de 2018.

La presidencia de Trump y México

A pesar de que los exjefes de los departamentos de Estado, Rex
Tillerson, y de Seguridad Interior, John Kelly —hoy Joint Chief of
Staff—, de Estados Unidos, han buscado una retérica mas conciliato-
ria con México, la realidad es que la campana y la toma de posesion
del presidente Donald Trump colocaron al pais como un adversario
que pudiera escalar a enemigo en la retérica de la Casa Blanca,
eventualmente. En el plano nacional, la corrupcion y la impunidad
son la punta de lanza de la debacle nacional mexicana, ya que alcanzan
lo mismo las mas altas esferas del poder que la vida ordinaria de
vastos sectores de la sociedad. Dichos insumos exacerban la violencia,
profundizan la inseguridad y también son caldo de cultivo para el
cambio de percepciones y politicas contrarias a México por la admi-
nistracién de Trump.

El recambio estadounidense es incluso mas profundo adn y
toca la base de sus cimientos. Por ejemplo, ha dislocado el sistema
electoral y trastocado el orden constitucional, la division de poderes
y las libertades publicas como el corolario de una erosion en la
calidad de la democracia. Los enemigos y los adversarios de la Casa

Blanca se estan enfrentando en diversos frentes sin mucha coherencia
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y consistencia.” Sobre la relacion con nuestro pais, la administracion
de Trump revivid las memorias de la guerra México-Estados Unidos de
1846, ya que el propio presidente ha indicado en su campaia electoral,
y desde la Oficina Oval, que el uso de la fuerza militar seria una
posibilidad en el manejo de dicha relacién. Aunque esta visién no
es necesariamente compartida por la comunidad de seguridad en

Washington, no se pueden desdenar desde México.

Dimension hemisférica

En el marco de la relaciéon hemisférica, la administracion de Trump
ha golpeado su relacién especial con Canada y se ha distanciado del
didlogo de Lideres de Norte América. En la practica existian dos
relaciones bilaterales: Estados Unidos-Canada y Estados Unidos-
México. No obstante, entre los lideres de la regién habia un espiritu
de dialogo y colaboracién trilateral en asuntos como el comercio, la
competitividad y la seguridad,® incluidas las confluencias en torno
a la frontera sur de América del Norte en Centroamérica y el Caribe,
asi como en el ambito interamericano y multilateral.* Con el recambio
de la eleccion estadounidense de noviembre del 2016, se fragment el
dialogo y la cooperacién entre Ottawa y Washington en el norte, y
en el sur, entre Estados Unidos y el resto de América Latina. Al sur
del Rio Bravo se le dedica a México y América Latina un controver-
sial muro en la frontera, que empieza en México. También vislumbra

una retirada de la cooperacién con el Caribe, Centro y Sudamérica.

Actualmente realizo un analisis acerca del tema sobre Estados Unidos en otro libro.

> Ademas, Canadd es un aliado estratégico en la seguridad colectiva promulgada por la
Alianza del Tratado del Atlantico Norte, desde 1948. También fundo, junto con Estados
Unidos, el Comando de Defensa Aeroespacial de América del Norte (NORAD, por sus
siglas en inglés), en 1958.

Abelardo Rodriguez Sumano (coord.), Agendas comunes y diferencias en la seguridad de
América del Norte. ;De donde venimos?, ;donde estamos?, y ja donde queremos ir? México,
CESNAV, Universidad de Guadalajara, 2012.
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Al igual que en la relacion de Trump con nuestro pais, el enfoque ha
sido punitivo, criminaliza la migracién y culpa a la region por la delin-
cuencia organizada, cuando posee implicaciones claramente transna-
cionales. De igual forma, Trump abandona a su suerte a los gobiernos
latinoamericanos en la agenda de desarrollo continental, en el fortale-
cimiento de la cooperacion interamericana, asi como en el respeto a los
derechos humanos, la democracia y el combate a la violencia.

Desde la perspectiva de la seguridad nacional y la seguridad
interior estadounidense, se perciben riesgos y amenazas del Caribe y
Centroameérica que pudieran utilizar a México como trampolin para
internarse en la Unién Americana. La politica de seguridad interior
focaliza la linea fronteriza y recorre el nivel de incidencia en México
y su frontera sur. Asimismo, presiona sobre los controles fronterizos
de salida y expulsion de poblacion desde el Caribe, los Andes y
Centroamérica, en aras de la seguridad regional. Ese fue el objetivo
en el que participaron los jefes del Comando Norte y Comando Sur
de Estados Unidos en Cozumel, Quintana Roo, y cuyos anfitriones
fueron los secretarios de Marina, Vidal Francisco Soberon, y de la
Defensa Nacional, General Salvador Cienfuegos Zepeda, por parte de
México. De igual forma participaron Belice, Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panamd. Como observadores
asistieron Canadd, Chile, Colombia, Republica Dominicana, Jamaica,
Reino Unido y la Conferencia de las Fuerzas Armadas Centroa-
mericanas, la Conferencia de Ministros de Defensa de las Américasy
la Junta Interamericana de Defensa.’

Por otra parte, se encuentra en marcha la recomposicion de la
colaboracion en la relacion Estados Unidos-Ameérica Latina, que tan-

to la administracion de Clinton como la administracion de Obama

Marcos Ommati, “México, coanfitridn por primera vez de Conferencia Centroamericana
de Seguridad”, Didlogo Revista Militar Digital [en linea], 27 de abril del 2017, https://
dialogo-americas.com/es/articles/mexico-co-hosts-central-american-security-confe
rence-first-time [consultado el 4 de febrero del 2018].
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llevaron a cabo. Incluso, se perfila la modificacion de postura hacia
el cambio de régimen en Venezuela, con amenazas directas al presi-
dente Nicolas Maduro, similares a las que experiment6 Hugo Chavez
hace mds de una década, a manos del presidente George W. Bush.

Para México y América Latina, la administraciéon de Trump es
una amenaza a la region. De esta forma, México tendra que repensar
las implicaciones para su seguridad nacional con el movimiento de
fronteras y cambios de énfasis en la politica exterior estadounidense.
Por lo pronto, Centroamérica y el Caribe incrementan su presencia
como areas de riesgo y oportunidad para la seguridad nacional
mexicana. Por su parte, Estados Unidos refuerza la presion sobre
México en los dominios aéreos y maritimos, asi como en las aguas
del Pacifico, el Atlantico y el Caribe, que se vinculan con Estados
Unidos en aras de reforzar la seguridad interior y ajustar el perimetro
de seguridad continental definido por ellos mismos desde el 2002.¢

En suma, es importante sefalar que el actual jefe de Gabinete,
el general John Kelly, quien cuenta con experiencia en combate en
misiones militares en Irak y despliegue de fuerza en Europa, se
desempend como jefe del Comando Sur en los ultimos anos, bajo
la coordinacion del Estado Mayor Conjunto y del Departamento de
Defensa. El exsecretario Kelly provee la seguridad interior con una
mirada militar de caracter global y con una experiencia probada en
el Comando Sur, que interactua con el Comando Norte de manera
permanente en la proteccion de la Seguridad Interior.

Mais aun, en la administracion de Trump, el Departamento
de Seguridad Interior y el Consejo de Seguridad Interior aumentaron
sus capacidades para alinearse y coordinarse con el Consejo de
Seguridad Nacional, que regula los componentes domésticos y exte-

riores, entre los que se encuentran el consejero de Seguridad Nacional,

¢ Rick Kilroy, “Perimeter Defense and Regional Security Cooperation in North Ameri-
ca: United States, Canada, and Mexico”, Homeland Security Affairs [en linea], XIV, 2007,
https://www.hsaj.org/articles/138.

247



Granos de arena

y los jefes del Departamento de Estado y de Defensa, liderados en
ultimo momento por el presidente Trump. El gobierno de Estados
Unidos ha dibujado, de manera consistente, las cuatro amenazas a la
seguridad interior en el hemisferio occidental como parte de su zona
de influencia: terrorismo, crimen organizado, migracion y gobiernos
hostiles a Washington, como el representado por Nicoldas Maduro en
Venezuela.

e/

Dimension internacional

En el origen de Estados Unidos (1776) se concibieron los principios
de lo que posteriormente fue un ideario universalista, el cual cristalizo
en el Destino Manifiesto de 1836,” que integr6 ademas a la Doctrina
Monroe (1823), y aquellos valores y principios retomados por la
presidencia estadounidense para impulsar intereses de excepcionalidad,
los que a partir de la guerra con México (1846), justificaron multiples
intervenciones alrededor del mundo. A finales del siglo x1x, Estados
Unidos sostuvo una guerra con Espafia (1898), y con ese impetu
incursiond en dos guerras mundiales en Europa y Asia. La trayectoria
historica cultivada desde sus mocedades se reafirmé durante la
victoria sobre Japén y Alemania en la Segunda Guerra Mundial
(1945). Dicha victoria lo llevé a construir la bipolaridad que alcanzé
su climax con el desmoronamiento de la ex Unién Soviética. No
obstante, a partir de 1991, Estados Unidos ha carecido de una gran
amenaza militar para expresar su musculo y enfrentar sus miedos.
Desde finales de los ochenta, el terrorismo islamico se asomé en
el firmamento, hasta irrumpir como nunca en su historia el 11 de
septiembre del 2001.

7 James West Davidson, Nation of Nations: A Narrative history of the American Republic.

New York, McGraw-Hill, 1990.
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La incursiéon de George W. Bush en el Medio Oriente fue
catastrofica para Estados Unidos, ya que nunca pudo demostrar la
existencia de bombas de destruccién masiva en Irak, y lo colocé en
un déficit presupuestal de miles de millones de dolares. La Casa
Blanca de Obama modifico el énfasis hacia Al Qaeda y Osama Bin
Laden; no obstante, el Medio Oriente eclipsé en una serie de guerras
civiles en Siria e Irak, que han contribuido a construir una de
las amenazas mas apremiantes para la administracion de Trump: el
Estado Islamico. En Siria se experimenta uno de los dramas humani-
tarios de nuestro tiempo: el régimen de Bashar al-Asad, que ha
propiciado un éxodo descomunal de poblacién, auspiciado el funda-
mentalismo islamico y perpetrado ataques contra su poblacion.

A la era Trump le precede un movimiento nacionalista en
Reino Unido, que ha decidido salir de la Unién Europea.® Asimismo,
coincide con las tendencias conservadoras en Europa. Los conserva-
durismos observan con preocupacion al Estado Islamico y a la
migracién del Norte de Africa y el Medio Oriente. El éxodo sirio
ha puesto en jaque los sistemas de seguridad en la Unién Europea, las
politicas de migracion, las fronteras, la politica exterior y la seguridad.
Asimismo, el conflicto es un punto de tensiéon con Rusia, porque se
encuentra en su zona de influencia y posee inversiones, acceso a
petréleo y gas, asi como una alianza estratégica con el régimen
de Bashar al-Asad.’” En cualquier caso, el tema de la migracién y
los controles fronterizos alrededor de la Unién Europea, a través
del Medio Oriente o con el continente africano, presentan desafios
monumentales al futuro de la Unién y al futuro de Europa por las

dictaduras, guerras civiles, conflictos multiétnicos, escasez de trabajo,

8 Alex Hunt y Brian Wheeler, “Brexit: All you need to know about the UK leaving the
EU”, BBC News [en linea], 12 de abril del 2018, http://www.bbc.com/news/uk-
politics-32810887 [consultado el 4 de febrero del 2018].

° Randa Slim, “Putin’s master plan in Syria’, Foreign Policy [en linea], 18 de marzo del
2016, http://foreignpolicy.com/2016/03/18/putins-master-plan-for-syria-assad-isis-
russia-peace-deal/ [consultado el 4 de febrero del 2018].

249



Granos de arena

sequias, persecusiones y genocidios, que existen en ambas regiones.
Esas proyecciones alientan a los conservadores y las olas antiinmi-

grantes de Europa y Estados Unidos.

Asia-Pacifico

La administraciéon de Obama impulsé un giro estratégico hacia lo
que su gobierno denominé como el “pivote del mundo”, en funcién
de seis preceptos. 1) Obama mismo naci6 en Hawai y se autodenominé
como un “hombre del Pacifico”. 2) El distanciamiento del Medio
Oriente tras una década por parte del gobierno de George W. Bush
y su guerra global contra el terrorismo. 3) El ascenso mundial de
China y la crisis nuclear entre las dos Coreas. 4) La existencia de tres
de las economias y puertos mas pujantes sobre el planeta: China,
Japén y Estados Unidos. 5) Una de las politicas mds ambiciosas en la
region, que consisitié en la negociacion del Acuerdo Transpacifico de
Cooperacion Econoémica (TPp, por sus siglas en inglés) por la admi-
nistraciéon Obama, y 6) el desarrollo de relaciones estratégicas entre
Japon, Corea del Sur, Filipinas, Vietnam, Australia, Nueva Zelanda,
Indonesia e India. La politica del pivote fue un sello distintivo de la
era Obama."

En el marco de la politica de Asia-Pacifico, la administracion
de Trump publicé un memordndum el 23 de enero del 2017 para
retirarse de las negociaciones de Acuerdo Transpacifico, en el

Congreso estadounidense, con las economias participantes.! No

10

Ash Carter, “The Rebalance and Asia Pacific Security Network. Building a Principled
Security Network”, Foreign Affairs [en linea], 2016, https://www.foreignaftairs.com/
articles/united-states/2016-10-17/rebalance-and-asia-pacific-security [consultado el 4
de febrero del 2018].

La Casa Blanca, “Presidential Memorandum Regarding Withdrawal of the United States
from the Trans-Pacific Partnership Negotiations and Agreement’, enero del 2017, www.
whitehouse.gov/the-press-office/2017/01/23/presidential-memorandum-regarding-
withdrawal-united-states-trans-pacific [consultado el 4 de febrero del 2018].
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obstante, Estados Unidos ratificé su relacion privilegiada con
Japon y Corea del Sur en torno a la tensiéon con China y Corea del
Norte. En la frontera Sedl-Pionyang se encuentra uno de los puntos
mas vulnerables para la seguridad internacional. Después de los ataques
en Siria en abril del 2017, Estados Unidos impuls6 una fuerte presion
sobre Corea del Norte, lo que podria ocasionar un conflicto de
proporciones incalculables, que afectaria y tendria implicaciones
geopoliticas para China y para Rusia a pesar de la cumbre entre Kim
Jong-un y Donald Trump en junio de 2018 y la busqueda de la paz

entre las dos Coreas en septiembre de 2018.

El sistema nuclear

La derrota de Japon en 1945 termind con 35 afios de dominaciéon
colonial japonesa sobre la Peninsula Coreana vy, junto con la Unién
Soviética, Estados Unidos la dividi6 en el Paralelo 38, luego, el norte
se volcé al comunismo y el sur al capitalismo, y cada una quedé
tutelada por Moscu y por Washigton, respectivamente.”” Dichos
precedentes dieron pie a la proliferacion de bombas de destruccion
masiva, lo que ha cobijado una de las dindmicas mas controversiales
para la seguridad internacional: los Estados que poseen bombas
atdmicas o nucleares son portadores de su propia seguridad y los asiste
una capacidad para enfrentar las amenazas de otros Estados nucleares;
de esa manera preservan su propia existencia en el sistema interna-

cional.”” Lo cierto es que el régimen de Corea del Norte, encabezado

2 Chae-Jin Lee, A troubled Peace, U.S. Policy and the Two Koreas. Baltimore, The Johns
Hopkins University Press, 2006, p. 1.

13 Kenneth Waltz y Scott Sagan, The Spread of Nuclear Weapons: A debate renewed with New
Sections on India, Pakistan, Terrorism and Missile Defense. Nueva York, W. W. Norton
& Company, 1995.
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por Kim Jong-un, sostiene que las bombas nucleares “son su
vida”."

La beligerancia de Trump alienta el reforzamiento del sistema
nuclear, que amenaza a Corea del Norte e Iran, al enviar claras
sefiales de que el poder nuclear es un arma para detener la invasion
militar. No obstante, la nueva tensién mundial entre las dos naciones
relanza la proliferacion de bombas de destrucciéon masiva y pone
en peligro la paz y la seguridad mundial. Esto representa el debili-
tamiento del orden internacional y multilateral, creando a la anarquia
del sistema internacional, explicada por el neorrealista clasico Kenneth
Waltz."” En todo caso, México carece de respuesta ante tal amenaza de
tremendas dimensiones. No obstante, el camino que le resta al pais
es oponerse, en Naciones Unidas, a la carrera nuclear, e impulsar la
resolucion pacifica de controversias; asimismo, fortalecer su coordina-

cién en seguridad regional, nacional e interior.

El sistema internacional

El orden internacional de la posguerra nace de las cenizas de la
Segunda Guerra Mundial. Asimismo, estd cimentado sobre la base

del poderio bipolar y la confrontacion Este-Oeste. En la cuspide del

" Con Obama como presidente, el senador republicano de Florida, Marco Rubio, declar6

que “la administracién de Obama debe enlistar de nuevo a Corea del Norte como un
Estado Patrocinador del Terrorismo, dada la creciente cooperacion de dicho pais
con Siria e Iran”, en “Senator Rubio Comments on Recent Developments on the Korean
Peninsula’, Marco Rubio, US Senator for Florida [en linea], 2 de abril del 2013, http://www.
rubio.senate.gov/public/index.cfm/2013/4/senator-rubio-comments-on-recent-develop
ments-on-the-korean-peninsula [consultado el 4 de febrero del 2018]. Ademas, véanse:
S/A, New Proliferation Challenges: Dealing with Hard Cases and Strengthening the Regime.
Londres, Woodrow Wilson International Center for Schoolars, 2004; asi como: Fred
Tanner (ed.), From Versailles to Baghdad: Post-War Armament Control of Defeated
States. Nueva York, United Nations Institute for Disarmament Research, 1992, y Serge
Sur, Nuclear Deterrence: Problems and Perspectives in the 19905. Nueva York, United
Nations Institute for Disarmament Research, 1993.
5 K. Waltz y S. Sagan, op. cit., p. 35.
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poder descansé el orden nuclear y la carrera espacial que tanto
Washington como Mosct alcanzaron durante la Guerra Fria. En la
antesala de esa bipolaridad y tras diversos intentos, surge en plena

Segunda Guerra Mundial la Organizaciéon de las Naciones Unidas:

La caracteristica esencial del proyecto consistia en que incumbiria al
Consejo de Seguridad la responsabilidad de evitar nuevas guerras.
La Asamblea General podria estudiar, discutir y recomendar medidas
para promover la cooperacién internacional y zanjar situaciones
susceptibles de menoscabar el bienestar social. Consideraria en
principio los problemas relativos al desarme y a la cooperacion
en la conservacién de la paz y la seguridad. Pero no podria hacer
recomendaciones sobre asuntos que estuviesen en manos del Consejo
de Seguridad, y tendria que dar traslado a este organismo de todos

los asuntos que requiriesen ponerse en tramite.'®

No obstante, la administraciéon de Trump asegura que la oNU
es un club de amigos en el cual sus miembros s6lo buscan pasarla
bien, ademas de que es una organizaciéon “disfuncional”. Desde los
primeros dias de la toma de posesion, en enero del 2017, amenazd
con un recorte presupuestal de 60000 millones de doélares en las
operaciones de paz, y programas que promuevan el aborto y defiendan
los derechos de palestinos.'” La intentona describe, de cuerpo entero,
la carencia de conocimiento y oficio diplomatico por parte del
primer mandatario estadounidense. Ademads, ilustra claramente la
consistencia de la personalidad del mandatario, que admira momentos
de gloria de Estados Unidos, como la victoria sobre Alemania y

Japon durante la Segunda Guerra Mundial. De tal suerte, desdefi6 al

16 oNU, “1944-1945: Conferencia de Dumbarton Oaks y Yalta” [en linea], http://www.
un.org/es/sections/history-united-nations-charter/1944-1945-dumbarton-oaks-
and-yalta/index.html [consultado el 4 de febrero del 2018].

7 John McArthur y Krista Rasmussen, “What US Cuts look like”, Brookings [en linea],
1° de mayo del 2017, https://www.brookings.edu/blog/future-development/2017/05/01/
what-would-us-cuts-to-the-un-look-like/ [consultado el 4 de febrero del 2018].
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Consejo de Seguridad en el lanzamiento de misiles teledirigidos
al régimen sirio el pasado 7 de abril del 2017. Incluso, la embajadora
de Estados Unidos ante la oNu, Nikki Haley, desafié a la Asamblea
General y a su Secretario General para dirigir la politica mundial
guiada por el Presidente Trump, por su secretario de Estado, asi
como por su Consejero de Seguridad Nacional. La Casa Blanca y
el consejo de seguridad nacional pretenden influir directamente en la
politica mundial desde la Oficina Oval.'® En esa perspectiva, el 12
de octubre de 2017, el Departamento de Estado estadounidense
anuncio su salida de la UNEScO, la cual se hara vigente hasta el 31 de
diciembre de 2018 en respuesta a la critica que esa organizacién hizo
a Israel en su confrontacién con Palestina. Asimismo, el 19 de junio
de 2018 la embajadora ante la oNU anuncié la salida de Estados
Unidos del Consejo de Derechos Humanos, por las diferencias pro-
fundas entre la administraciéon Trump y la oNu.

En otro orden de ideas, la fundacién de la Organizacion del
Tratado del Atlantico Norte, el 4 de abril de 1949 en Washington,
D. C., es inentendible sin el liderazgo de Estados Unidos. En sus
inicios, la organizacién construyé una alianza colectiva de seguridad
militar que hacia frente a la bipolaridad Este-Oeste, que se acelerd
por la tensién entre Estados Unidos y la ex Union Soviética tras la
guerra en Corea (1950) y precipité la institucionalizacion de la oTAN
en Bruselas, Bélgica. La alianza fundo la relacién transatlantica mas
importante en Occidente para enfrentar a la ex Unidn Soviética en
sus zonas de influencia. Después del fin de la Guerra Fria, el proceso
de adaptacion de la oTaN ha sido constante, lo cual va de guerras
civiles y terrorismo transnacional a Estados hostiles definidos por
Occidente. No obstante, ese entendimiento estratégico marco un cierre

histérico con el arribo de la administracion de Trump, que se ha

8 “A quienes no nos apoyan, estamos anotando sus nombres, dice la embajadora de EU
ante ONU”, Animal Politico [en linea], 28 de enero del 2018, http://www.animalpolitico.
com/2017/01/embajadora-estados-unidos-onu/ [consultado el 4 de febrero del 2018].
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venido matizando de los tiempos de campana a la toma del poder. En
un principio, el presidente Trump apuntd que la OTAN era “obsoleta”, y
que los paises europeos tendrian que pagar por su propia seguridad.
Después el Secretario de la Defensa, James Mattis, afirmé6 que la
alianza militar transatlantica era un pilar de los intereses de Estados
Unidos en Europa. Mas tarde, el presidente Trump cambi6 de postura
e indic6 que la OTAN “no era obsoleta”, pero logré un compromiso
del secretario general de la oTAN, Jens Stoltenberg, para que los
paises miembros elevaran sus aportaciones al sistema de defensa
colectiva. En este episodio es claro que el presidente puso a temblar
a Europa. Luego modificé su posicion con la finalidad de obtener un
ajuste presupuestal y un compromiso renovado por el secretario general
de la oTAN para fortalecer la alianza transatlantica. En su mas reciente
viaje a Europa, el presidente Trump ha delineado la profundidad
de la crisis con el Viejo Continente (julio de 2018). El argumento central
es que Estados Unidos se encuentra en un déficit comercial con la
Unidén Europea, y asegura que no es “justo” que Estados Unidos siga
siendo el principal donante de la oTAN. En cualquier caso, la relacion
entre Europa, incluido el Reino Unido frente a Trump es de incerti-
dumbre y desconcierto por el debilitamiento a los acuerdos del orden

liberal que emergi6 tras la Segunda Guerra Mundial.

Dilemas para la cooperacion regional

La Casa Blanca ha cancelado la relacion estratégica que teniamos
como socios privilegiados de América del Norte: el Tratado de Libre
Comercio esta en plena transformacion y la cooperacién de seguri-

dad, fronteras, energia y medio ambiente, en una dimension incierta."”

¥ Aqui se puede ver una clara distincion entre el presidente Trump, que intenta golpear

a México cada vez que puede, y los aparatos de seguridad estadounidense, que quieren
reforzar la cooperacion con México.
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La construcciéon del muro, la politica de deportaciones y el énfasis
del trato entre los liderazgos de ambas naciones corroboran una época
hostil para la integracién y cooperaciéon con México. Asimismo,
la Casa Blanca esta impulsando la revolucién en doctrina mas agre-
siva de la que se tenga memoria, en la que se anticipan severas con-
tradicciones con nuestro pais. La prioridad es la seguridad nacional
y la seguridad interior. Esta nueva era perfila divergencia para la
proteccion del espacio aéreo, maritimo y terrestre, y presenta dificul-
tades para el intercambio de informacion e inteligencia con México,

el Caribe, Centroamérica y los Andes.

Un acercamiento a la fisonomia de Trump
y su gobierno

Al recapitular, vemos que con el arribo de Donald Trump a la Casa
Blanca, la naturaleza del poder politico en Estados Unidos evidencia
una serie de transformaciones que permiten apuntar la concepcion
de un régimen que no favorece la calidad de la democracia, ni el
respeto a los derechos humanos, ni la transparencia en la informacion,
ni el cuidado al medio ambiente; y que incluso ha manifestado
simpatia con Rusia. Se trata de una presidencia distante y critica de
la ciencia, las artes y los programas sociales, que representa con
crudeza una corriente basada en el mercantilismo neoimperial. En
sus primeros 100 dias en el poder, Trump considero6 que la constitucion
estadounidense era la culpable de sus problemas. En realidad, su
reflexion es que quiere y busca mas poder, trastocando peligrosamente
los cimientos de su propia nacion, y arrastrando a la Tierra entera.
En este marco, bien vale la pena sintetizar algunos de los rasgos de la
personalidad y de la politica de Trump, y de su equipo, que estan

cambiando la fisonomia de la politica mundial.
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Personalidad: se ve a si mismo como el mejor del mundo. Guia
parte de sus acciones por el rating y la fama. En su trayectoria existen
antecedentes racistas y de misoginia. Evidencia un dificil manejo de
sus palabras y emociones en publico; distorsiona los hechos y presenta
argumentos sin comprobacion. Es una personalidad explosiva e
impredecible.

Ideologia: de la supremacia blanca. Tiene simpatia por los mo-
vimientos neonazis, el conservadurismo religioso y politico, las
influencias mercantilistas, las corrientes hegemonicas, supremacistas,
militaristas y neoimperiales dentro de Estados Unidos.

Politica: carrera empresarial y de medios de comunicacion
formada en torno a la celebridad y el contraataque a los adversarios y
negocios. Manejo dogmatico y segmentado de la politica en general,
y de la politica publica en la presidencia. No esta comodo ni con la
rendicion de cuentas, ni con el juego democratico.

Tesoro: busca establecer el equilibrio entre el crecimiento
econdmico y el desarrollo de la mano de la estrategia de seguridad
nacional y la proteccion del sistema financiero internacional. Nombré
a un empresario para dirigir el Departamento del Tesoro.

Comercio: es uno de los departamentos que recibe atencion
prioritaria del presidente, quien busca fortalecer el sector privado
como nunca antes en la historia de Estados Unidos. Es, en extremo,
critico de los tratados comerciales de los ultimos treinta afios. Ele-
mentos centrales de esta cartera son la inversiéon en negocios y la
ampliacion de la base laboral para incidir en el crecimiento econémico.
Una de las primeras acciones de este departamento fue salir del
Acuerdo Transpacifico de Cooperacién Econémica; tiene amenazado
al Tratado de Libre Comercio de América del Norte con Canada y
México. Al frente del Departamento de Comercio estd un empresario.

Politica exterior: el angulo, la experiencia y los intereses de
la politica exterior las puso en manos de un empresario de Exxon

Mobil, Rex Tillerson, en marzo de 2018, cuando fue sustituido por

257



Granos de arena

Mike Pompeo, ex Director de la Agencia Central Inteligencia (c1a)
en la administracion de Trump. El cambio es muy polémico, ya que
una caracteristica es la incondicionalidad a Trump, en especial después
de dirigir la c1a.

Medio ambiente: en contrapunto, la Orden Ejecutiva sobre la
Agencia de Proteccion del Medio Ambiente busca reducir las regula-
ciones que “obstruyen” la libre accion de las empresas en la creacion
de empleos. “Se acabo la guerra contra el carbén y los mineros”,
asegurd Trump el 28 de marzo de 2017.%° Incluso se aprobo el permiso,
que habia sido suspendido, para la construcciéon del gasoducto y la
Dakota Access Pipeline, a favor de la industria petrolera, lo que
vulnera los derechos de los nativos americanos que protegian esa
reserva.”! Las nuevas disposiciones incluyen la retirada de Estados
Unidos del Tratado de Paris, el cual consiste en reducir las emisiones
de carbono, las cuales aceleran el calentamiento global y el aumento del
nivel de los mares, y alejan a la superpotencia de un compromiso
global con la proteccion al medio ambiente. Esto también incita a que
paises como China e India estén menos atentos a las regulaciones
internacionales a favor del medio ambiente.

Defensa: una de las areas mas influyentes del poder estadouni-
dense. El presidente Trump incrementé en 2.5% el gasto en defensa,
en comparacion con el 2017. El aumento mas importante en los ultimos
15 anos finalmente aprobado por el congreso en marzo de 2018 para
combatir al Estado Islamico, modernizar la flota naval y aérea, y

mejorar la rapidez para respuestas tempranas en cualquier parte del

% La Casa Blanca, “Remarks by President Trump at Signing of Executive Order to Create
Energy Independence” [en linea], marzo del 2017, https://www.whitehouse.gov/
the-press-office/2017/03/28/remarks-president-trump-signing-executive-order-
create-energy [consultado el 4 de febrero del 2018].

La Casa Blanca, “Memorandum for the Secretary of the Army” [en linea], enero del 2017,
https://assets.documentcloud.org/documents/3410448/Construction-of-the-Dakota-
Access-Pipeline.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018].
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mundo. Uno de los incrementos en modernizaciéon de las fuerzas
armadas mas importantes en la historia de Estados Unidos proviene
de la administracion de Trump. En sus manos se encuentra un
marino retirado, James N. Mattis.

Seguridad interior: para este gobierno, la Orden Ejecutiva
Border Security and Enforcement Improvements, del 25 de enero del
2017, pretende ser la mas amplia y profunda en la materia. Se cons-
truye sobre la base de tres premisas: la seguridad de las personas, la
integridad territorial y el cumplimiento de las leyes de inmigracion.
De igual forma, pretende frenar el crecimiento poblacional indo-
cumentado y restringir la inmigracion legal de todas las regiones del
mundo; fortalecer las sanciones y controles migratorios internos y
externos, y “mejorar” todos los puntos de entrada: maritimos, aéreos
y terrestres. Uno de los puntos criticos de la seguridad interior es la
vecindad con México: “Para asegurar la frontera sur y prevenir una
mayor inmigracion ilegal”.** En suma, tres componentes son esen-
ciales de estas directivas como amenazas a la seguridad nacional: los
inmigrantes, las organizaciones del crimen organizado transnacional
y el terrorismo. Ese es el tono de la seguridad interior, vinculada con
la seguridad nacional y con la defensa, la cual estuvo en manos del
general John F. Kelly y ahora lo ocupa Kirstjen Nielsen, su ex Joint
Chief of Staff en el Departamento de Seguridad Interior.

Inteligencia: en un proceso inusual, la comunidad de inteli-
gencia de Estados Unidos confronté a su presidente con el manejo de
informacién sensible. La controversia consistié en asegurar que el
general Michael Flynn, ex consejero de seguridad nacional en los

primeros dias de gobierno de Trump, recibié dinero de una empresa

La Casa Blanca, “Executive Order: Border Security and Immigration Enforcement
Improvements” [en linea], enero del 2017, https://www.whitehouse.gov/the-press-
office/2017/01/25/executive-order-border-security-and-immigration-enforcement-
improvements [consultado el 4 de febrero del 2018].
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rusa. De acuerdo con la legislacion de su pais, esa situacion es ilegal,
y ello fue ventilado en los medios de comunicacidn, lo que establecié
claramente un enfrentamiento entre la comunidad de inteligencia y
la prensa con el presidente Trump, tras la renuncia del general Flynn.
El litigio no es sencillo porque se trata de uno de los gremios mas
poderosos en Washington, ya que la comunidad de inteligencia
representa al Estado profundo de Estados Unidos. Su principal
malestar proviene de la alteracion del concepto estratégico en torno
a la Federacion Rusa, que no ha dejado de ser vista como una
amenaza a la seguridad del establishment.

Nuclear: en relacion con el uso del poder nuclear, el presidente
no requiere autorizacion del Congreso, lo que se establecié con la
finalidad de anticiparse a una amenaza que pudiera comprometer
la integridad de Estados Unidos. No obstante, eso ha generado
profundas reservas alrededor del mundo y en el propio pais. La
confidencialidad para el uso de los cddigos nucleares y los planes de
guerra de esas proporciones levantd las alarmas de 36 exoficiales
del sistema en manos de Trump, quien en campafa y en sus primeros
meses de gobierno mostrd interés en modernizar la planta nuclear
de Estados Unidos. En la actualidad, existen tres preocupaciones
globales con esta capacidad, ademas de la Unién Americana, y son
Corea del Norte, Rusia y China.”

Seguridad nacional e interior: aqui reside la preocupacion
central de este gobierno, que busca inyectar la maxima capacidad de
integracion a la coordinacion entre la seguridad nacional e interior.
Hay cargos politicos y nombramientos que se encuentran en las

facultades presidenciales para integrar a los dos consejos de seguridad,

» Frank Gardner, “Trump and the nuclear code”, BBC News [en linea], 18 de enero 2017,
http://www.bbc.com/news/world-us-canada-38651616 [consultado el 4 de febrero del
2018].
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que son las maximas capacidades de coordinacion, defensa, inteli-
gencia, seguridad, e incluso, respuesta nuclear. El actual consejero de
seguridad nacional es John Bulton, ultraconservador, y, si pasamos
revista a los componentes que congregan el Consejo de Seguridad
Nacional, veremos que presenta contradicciones y vulnerabilidades
en su interior, lo que cuestiona el manejo correcto de la seguridad
nacional.

Burocracia: para este gobierno es una prioridad la reducciéon
de presupuesto a 80 programas, entre los que se encuentran las
humanidades, las artes, la ciencia, la proteccion del medio ambiente,
la diplomacia, asi como programas a favor de la paz, de fortaleci-
miento social en la frontera con Canadé, y Africa, entre otros. El
objetivo de ese recorte presupuestal es canalizar mayores recursos a
la estructura militar y al sistema de seguridad nacional en un 25%. El
argumento es que esos programas no deben quedar en manos del
sector gubernamental, sino que deben ser tomados por el sector
privado.*

Diplomacia coercitiva de la mano de amenazas de guerra: la
manifestacion del poder estadounidense se encarna en la manera
como se relaciona con el mundo. Tan sélo en el arranque de su
gobierno, Trump ha sacudido y amenazado a los paises miembros de
la Organizacién de las Naciones Unidas que no sigan sus intereses,
y puesto contra la pared a la oTaN. Como rasgo distintivo en las
Américas, ha hecho amenazas militares a México y a Venezuela; ha
enviado misiles teledirigidos a Siria y tiene al mundo con la amenaza
de una crisis nuclear con Corea del Norte. En suma, la administracion

Trump es el signo de nuestra era: discordia e incertidumbre.

#  David Ingold, Chloe Whiteaker, Michael Keller y Hannah Recht, “These 80 Programs
Would Lose Federal Funding Under Trump’s Proposed Budget’, Bloomberg Politics
[en linea], 16 de marzo del 2017, https://www.bloomberg.com/graphics/2017-trump-
budget/ [consultado el 4 de febrero del 2018].
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Riesgos, amenazas y vulnerabilidades
en la era Trump

+ Esunaamenazaala pazy alaseguridad internacional.

o Esunaamenaza ala seguridad regional.

« Esunaamenaza a la seguridad nacional mexicana.

« Debilita y erosiona el sistema internacional que proviene de la
Segunda Guerra Mundial.

« Provoca una mayor vulnerabilidad continental.

« Propicia un mayor numero de riesgos.

« Evidencia obsesiéon con la seguridad nacional y la seguridad

interior.

México es el lado “negativo” de su seguridad interior. En suma,
es evidente la interseccién entre el mercantilismo, la militarizacion
de la defensa exterior, y la seguridad nacional e interior, y viene en
marcha una transformacién en la arena nuclear. El grueso de este
liderazgo proviene de personajes de la Guerra Fria, que se afirman
como nacionalistas. Asimismo, constituyen una reaccién muy
profunda al ascenso demografico de asiaticos, latinos, musulmanes,
e incluso, de afroestadounidenses en las tltimas décadas, y son muy
criticos de gobiernos tradicionales en el Partido Republicano y el

Partido Democrata.

Reconceptualizar la seguridad nacional
en México: rasgos generales

Alaluz del cambio es necesario replantear la relaciéon de poco menos
de dos siglos entre ambos paises, frente a una frontera algida que va

de la guerra con Texas en 1836 al Tratado de Guadalupe Hidalgo de
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1848 al identificar a Estados Unidos como una amenaza potencial a
la existencia vital del pais.”® Y por la otra, el proceso de integracion
gradual que la vecindad depar¢ a los paises de la region con la entra-
da en marcha del TLc-AN el 1° de enero de 1994, hasta el arribo de la
administracion Trump, que actualmente desafia el lugar de México
en América del Norte.

Asimismo, no puede pasar por alto que la geografia que com-
parten ambas naciones tanto del aire, la tierra y los océanos tiene un
ecosistema bastante rico en especies marinas, mariposas, reptiles,
aves y un sinnimero de especie endémicas y distintos recursos acui-
feros. La historia geografica de esta zona siempre sera anterior a la
aparicion del Estado nacién y de la redefinicidn de las fronteras.

En el caso de México, el control de la frontera no ha sido
una prioridad: estamos recogiendo las terribles consecuencias de la
centralizacion, que ha sido incapaz de impulsar la seguridad y el
desarrollo. Mientras tanto la politica expansionista de Estados Unidos
avanzo en el siglo x1x y se afianz6 durante la Revolucién mexicana
sobre las bases de una Republica amorfa y vulnerable.”® Con los
Tratados de Bucareli, Washington decidié que no intervendria mas
en los asuntos internos de México durante unas décadas.” Sin em-
bargo, durante la Segunda Guerra Mundial, México definié que se
convertiria en un aliado de Estados Unidos para preservar sus
intereses estratégicos de largo aliento en la region.”® Al final de la

conflagracion mundial, el nacionalismo revolucionario colaboro, a su

»  Luis Alamillo Flores, Doctrina mexicana de guerra [en linea]. México, Talleres de
Costa, 1943, https://web.archive.org/web/20090723163555/http://mx.geocities.com/
cencoalt/110901/doctrina.htm [consultado el 4 de febrero del 2018].

Abelardo Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica, la relacion de México
con Estados Unidos. México, Taurus, 2008.

Josefina Zoraida y Lorenzo Meyer, México frente a Estados Unidos: un ensayo historico
1776-2000. México, Fondo de Cultura Econdmica, 2001.

Por su parte, Estados Unidos ya anticipaba el tejido de una alianza estratégica con
México bajo la “politica del buen vecino’, previamente a la Segunda Guerra Mundial.
A. Rodriguez Sumano, North American Regional Security: A Trilateral Framework?
Boulder(CO), Lynne Rienner Publishers, 2013.
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manera, en el combate a las amenazas de la Guerra Fria permeadas
por la confrontacion Este-Oeste, es decir, el combate al comunismo y
a las expresiones de la izquierda revolucionaria.”

Cuando la Unidn Soviética entrd en declive (1991) y se prolon-
garon los regionalismos por el mundo, la integraciéon de México en
América del Norte se hizo realidad. En la actualidad, es necesario
hacer un alto acucioso en el camino que el expresidente Carlos Salinas
de Gortari concretd con la integracion entre México y Estados Unidos.
Algo que Sydney Weintraub definié como el acuerdo mas signifi-
cativo entre México y Estados Unidos desde el Tratado Guadalupe
Hidalgo de 1848.%° Sin embargo, en su momento, Jorge G. Castafeda,
Adolfo Aguilar Zinser y Lorenzo Meyer denunciaron que el proceso de
integracion habia sido un acuerdo antidemocratico, que era opuesto
alo que ocurri6 en la Unién Europea, donde se establecia una clausula
democratica y acuerdos compensatorios para las zonas menos desa-
rrollas y pobres.

Asimismo, exfuncionarios de la Secretaria de Marina, de la
Secretaria de Defensa y de los servicios de inteligencia reconocen que
la directiva de desarrollo y seguridad nacional fue cancelada por
Carlos Salinas de Gortari al concretarse el Tratado de Libre Comercio
de América del Norte. Esto se dio con el proceso de liberalizacion
comercial y de privatizaciones que se hicieron patentes, y en sintonia con
el Consenso de Washington de finales de los ochenta, lo que colocd
al pais en la orbita de las fuerzas del mercado que desmantelaron la
industria nacional y dejaron a la deriva el campo. Asimismo, se

desdibujo la autonomia relativa que provenia de la época de Lazaro

Jorge G. Castafieda, La utopia desarmada, intrigas, dilemas y promesas de la izquierda en
América Latina. Buenos Aires, Joaquin Mortiz, Planeta, 1993.

“On the other hand, NAFTA can live up to its promise and turnout to be the most important
agreement signed between the United States and Mexico since 1848, when the Treaty of
Guadalupe Hidalgo ending the war between the two countries was forced on Mexico’,
en Sydney Weintraub, NAFTA at Three. A Progress Report. Washington, D. C., Center for
Strategic and International Studies, 1997, p. 23.
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Cardenas con la expropiacion petrolera en 1938, y se prolongé e
intentd modificar la vision adversa que se tenia sobre Estados Unidos
en nuestro pais, pero no prosperd cabalmente.’ Eran los afios de un
control férreo de los instrumentos del poder en la presidencia de
la Republica: politica interior y exterior, mayoria parlamentaria en
el Congreso de la Unidn y el Senado de la Republica, etcétera.

A 24 anos de distancia, la integracion ha significado el
escrutinio permanente y sistematico de México en Estados Unidos (Casa
Blanca, Congreso, tanques de pensamiento, prensa, gobiernos locales
y estatales) de los mds diversos componentes, que van desde la violacion
a los derechos humanos y la corrupcion, pasando por el comercio
desleal hasta los temas de migracion, energia, inseguridad y violencia.
Asimismo, en la medida que va disminuyendo la participacion estatal
y la globalizacion avanza, se hacen mas intensos los niveles de inter-
dependencia catapultados por la globalizacién y la cercania geografica.

Sin embargo, los ataques terroristas del 11 de septiembre del
2001 sobredimensionaron la ausencia de una doctrina de seguridad
nacional y una politica exterior de Estado en nuestro pais. Mientras
que Estados Unidos avanzd y redefinié un perimetro de seguridad
con la creacion del Departamento de Seguridad Interior y el Comando
Norte, con la finalidad de fortalecer su seguridad interior, en la
practica la violencia se propagoé y la percepcion de inseguridad
se desbordd en la frontera de ambas naciones. Pese a las resistencias
preliminares de participar en la nueva estructura de seguridad
estadounidense, concernientes a la guerra contra el terrorismo,
México si profundizd su cooperacion en el combate a la delincuencia

organizada en el gobierno de Felipe Calderén.* Empero, la descom-

En una gran cantidad de conversaciones formales e informales con miembros de la
Secretaria de la Defensa Nacional he podido constatar que el sistema de defensa, en
su sentido doctrinal, se encuentra fuertemente anclado en no permitir una nueva
intervencion por parte de Estados Unidos como la que se dio en la guerra de 1846-1847.
Alejandro Poiré, “Vision de Estado en la seguridad regional de México”, en A. Rodriguez
Sumano, Agendas comunes y diferencias en la seguridad de América del Norte..., op. cit.
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posicion del sistema de seguridad y justicia en los tres niveles de
gobierno, de la mano de la corrupcion y la impunidad, han desbordado
la delincuencia organizada y colocado al pais en uno de los epicentros
de la violencia mas agudos del hemisferio occidental, con un radio de
ejecuciones de 57 personas diarias, sdlo durante el 2016, en la adminis-
tracion de Enrique Pefa.*

En estas circunstancias, la llegada al poder de Donald Trump
representa un desafio estructural al rol del pais en el mundo y en
su relacion con Estados Unidos. Por ejemplo, la Orden Ejecutiva,
Border Security and Enforcement Improvements, del 25 de enero del
2017.°* En este esquema, al vincular a los Consejos de Seguridad Nacio-
nal e Interior, se busca que los departamentos ejecutivos y las agencias
gubernamentales desplieguen todos los recursos legales para asegu-
rar la frontera sur, repatriar de manera expedita y prevenir una mayor
migracion indocumentada a Estados Unidos.”

En este sentido, los migrantes, las organizaciones del crimen
organizado transnacional y el terrorismo son las amenazas a la segu-
ridad nacional de Estados Unidos. Estas amenazas se encuentran en
el corazon de las preocupaciones de la actual administracion, eviden-
ciadas claramente con la militarizacién de la seguridad nacional. En
consecuencia, el analisis sistematico de la frontera sur estadounidense
es un referente obligado de la relaciéon con todo el continente y con el
mundo entero. Asimismo, la politica de combate al crimen organizado

de Trump apunta a una mayor presion sobre las autoridades mexica-

Arturo Angel, “El aflo mas violento del sexenio: aumentan los homicidios dolosos en
24 estados’, Animal Politico [en linea], 22 de diciembre del 2016, http://www.animal
politico.com/2016/12/homicidios-violencia-mexico-2016/ [consultado el 4 de febrero
del 2018].

Véase la pagina 259.

La Casa Blanca, “Executive Order: Border Security and Immigration Enforcement
Improvements” [en linea], enero del 2017, https://www.whitehouse.gov/the-press-office/
2017/01/25/executive-order-border-security-and-immigration-enforcement-improve
ments [consultado el 4 de febrero del 2018].
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nas para detener esta expansion. Por ejemplo, la Orden Ejecutiva,
Transnational Criminal Organizations, se vincula con las directivas
sobre migracidn, ya que asume que las redes delictivas entran de
manera ilegal a Estados Unidos.?® En esa directiva participan los jefes
del Departamento de Estado, de Seguridad Interior, de Procuracion
de Justicia, de la Central de Inteligencia y del Control de Drogas,
entre otros. El objetivo es conformar un grupo que haga frente a la
amenaza a la seguridad nacional, pero no consideran que Estados
Unidos es parte de la construccion de terroristas, del crimen organi-
zado transnacional y del nutrido flujo migratorio.”

Con estas iniciativas y la hostilidad de la administracion
Trump hacia México, las preguntas que quedan en el aire son: jcon
qué intensidad y durante cuanto tiempo se presentaran estos
cambios? ;Llegaron para quedarse? Por lo pronto, el punto de partida
en la irrupcion de Trump es una realidad en marcha. Paralelamente,
se puede organizar un analisis que determine las gradaciones del
poder, los sectores y los niveles de andlisis, para entender la comple-
jidad de la relacion, la identificacion de intereses y la mejor organizacion
de las respuestas nacionales, asi como de los riesgos y las amenazas
a la seguridad nacional y los intereses de México, dentro y fuera
del pais.

En este panorama, es importante reconocer que los paradigmas
que tenemos son obsoletos y han sido pulverizados por la realidad. El
gobierno de Trump puede ser acotado por el tiempo: por lo menos
dos afnos mas. Incluso, en el caso de una salida de su persona
de la Casa Blanca lo podria substituir su vicepresidente, Mike Pence.

El cambio en Estados Unidos es el resultado de un movimiento

% La Casa Blanca, “Enforcing Federal Law with Respect to Transnational Criminal

Organizations and Preventing International Trafficking” [en linea], febrero del 2017,
https://www.whitehouse.gov/the-press-office/2017/02/09/presidential-executive-
order-enforcing-federal-law-respect-transnational [consultado el 4 de febrero del 2018].
Esto requiere un mayor analisis que podra consultarse en otra obra que por el momento
esta en proceso.
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nacionalista muy poderoso en lo mercantil, ideoldgico, racial y mili-
tar. Se tendrd que analizar su permanencia de cara a las fuerzas
liberales y democraticas, asi como sus limites y alcances. Existe una
historia de interdependencia econémica y social de poco menos de
dos siglos y es mas fuerte que la existencia de un gobierno adverso
porque elabora un conjunto de intereses compartidos a lo largo de

dos siglos y mas alla de los gobiernos federales.

Reconceptualizar la seguridad en los
intereses de México: niveles y sectores

El analisis regional y la interdependencia

La region permite ver que entre Estados Unidos y México existen
intereses compartidos, independientemente de las ideologias y las
preferencias. El analisis en el ambito del Estado dependera de la
capacidad de las instituciones nacionales para delinear la defensa de
esos intereses en el marco de la interdependencia. Por ejemplo:
Naturaleza: un estimado de 3.5 millones de afios.*®
Comercio: cerca de dos siglos.”
Frontera: entre 1836, 1848, 1853 y 1963.*°

http://www.minesonline.com/government-project-opportunities/mexico-opportu
nities/mexico-s-geological-setting.aspx.
¥ Sibien Estados Unidos, como nacién independiente, sostuvo relaciones con el Virreinato
de la Nueva Espaiia, no fue sino hasta 1822 que reconoci6 al México independiente. Erik
Veldsquez Garcia et al., Nueva historia general de México. México, El Colegio de México,
2010, p. 398.
4 En 1836, la Guerra de la Independencia de Texas; en 1848, el Tratado de Guadalupe
Hidalgo, mediante el cual se ceden los territorios actuales de California, Arizona, Nuevo
Meéxico y Texas, como resultado de la Guerra México-Estados Unidos (1845-1847); en
1853, Santa Ana vende a Estados Unidos el territorio de la Mesilla; en 1963, se resuelve la
disputa del territorio el Chamizal, y se devuelve a México. Gladys Gregory y Liss Sheldon B.,
“Chamizal Dispute’, Texas State Historical Association [en linea], https://www.tshaon
line.org/handbook/online/articles/nbc01 [consultado el 4 de febrero del 2018].
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Migracion: cinco periodos, 1809, 1836, 1848, 1862, 1900.
Remesas: 25 000 millones de ddlares anuales.*!

Turismo:** inversién extranjera directa: 28000 millones de

délares en el 2015, 53.1% de Estados Unidos.*

Energia: con la reforma energética del 2013 ambos paises tienen

el potencial de adquirir un valor de 49 000 millones de d6lares en mate-

ria de cooperacion energética.*

Ciencia y tecnologia: los ultimos acuerdos que fueron firmados

en materia de cooperacion cientifica y tecnoldgica fueron en el 2007

y en el 2008, en materia de ciencias geoldgicas y en seguridad

nacional, respectivamente.*

41

42

43

44

45

Las primeras mediciones provienen del afio 1995, y son registradas por el Banco de
Meéxico. Se trata de la segunda entrada de divisas al pais después de las exportaciones
del petréleo.

En su concepcién moderna, el turismo en México alcanzé cierto desarrollo como parte
de una politica publica de fomento al desarrollo, desde la presidencia de la Republica,
a partir del gobierno de Miguel Aleman, en 1946. “Considerando las condiciones que
prevalecian al final de la Segunda Guerra Mundial, México tuvo una disminucién en
sus exportaciones, principalmente a su mercado natural: Estados Unidos. Fue entonces
que el gobierno tom¢ la decisién de desarrollar al pais por medio de la industrializacion;
pero no se tenian capitales ni las inversiones para impulsarla. En este momento critico,
Miguel Aleman Valdés (1946-1952) se convirti6 en el primer presidente de México que
identificé al turismo como un fenémeno econdmico; vio que por medio de éste se podian
obtener las divisas que permitirian financiar la industria de la transformacioén. Durante
su campafia en 1946 presentd la ‘Declaracion Turistica’ o ‘Carta Turistica, en la que resal-
taba que el turismo nacional y extranjero serian utiles para desarrollar muchas zonas del
pais (Jiménez, 1993)”.

Secretaria de Economia, “En 2015 México registré 28,382.3 millones de ddlares de
Inversion Extranjera Directa” [en linea], Direccion de Comunicacion Social, 21 de febre-
ro del 2016, http://www.gob.mx/se/prensa/en-2015-mexico-registro-28-382-3-millo
nes-de-dolares-de-inversion-extranjera-directa [consultado el 4 de febrero del 2018].
Duncan Wood, “U.S.-Mexico energy and climate collaboration”, The Wilson Quarterly
[en linea], 2017, https://wilsonquarterly.com/quarterly/after-the-storm-in-u-s-mexico-
relations/u-s-mexico-energy-and-climate-collaboration/ [consultado el 4 de febrero
del 2018].

Departamento de Estado, Agreement Between the Government of the United States of
America and the Government of the United Mexican States on Cooperation in Science and
Technology for Homeland Security Matters [en linea], 2011, https://www.state.gov/docu
ments/organization/161801.pdf [consultado el 4 de febrero del 2018]; Departamento
de Estado, Memorandum of Understanding Between the U.S. Geological Survey of the
Department of the Interior of the United States of America and the Centro de Investigacion
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TLC-AN: El 64% del comercio total de México se concentra en
Estados Unidos; 20% del p1B esta ligado con este comercio; 80%
de las exportaciones mexicanas se dirigen hacia Estados Unidos,
mientras que 48% de las importaciones provienen del mismo pais.
En el 2010, el comercio bilateral alcanzdé la cifra de 383 000 millones
de dodlares, cuatro veces mas desde 1993, y las exportaciones, un
valor de 238000 millones de ddlares, lo que gener6 una balanza
comercial favorable para México en los tltimos 16 afios.*

La dimension regional obliga a un diagnoéstico de interaccién
entre la interdependencia y la geografia vinculadas con la nacién y
monitoreadas por el sistema politico, que define los limites entre los
Estados. No obstante, se requiere forzosamente de la negociaciéon y
la construccién de acuerdos para proteger esos intereses compartidos
con Estados Unidos, en un momento de hostilidad. En el plano de
las negociaciones, lo que esta en juego es el papel de México en la
construccion de la vecindad, de acuerdos y de puentes; de la protec-
cién compartida de intereses que van del comercio, las dos fronteras
terrestres, la zona econdmica exclusiva, las telecomunicaciones, la
seguridad aérea y satelital, los puertos y las aduanas, ademas de las
instalaciones estratégicas. Nuestra posicion estratégica entre el Pacifico,
el Golfo, el Caribe y Centroamérica, en materia de comercio, energia,
seguridad maritima y aérea, relaciones culturales y de buenas practicas
son piezas que entran en una dimension geoestratégica y regional
de la seguridad nacional. Asimismo, son clave las implicaciones
hemisféricas y para la seguridad global, al ser México el flanco sur de

la superpotencia.

Cientifica y de Educacion Superior De Ensenada, Baja California, of The United Mexican
States Concerning Scientific and Technical Cooperation in the Earth Sciences [en linea],
2007, https://www.state.gov/documents/organization/176723.pdf.

“  TJulian Ventura Valero, “La vision diplomatica de México en América del Norte: Esfuerzos
econdémicos y de seguridad”, en Abelardo Rodriguez Sumano, Agendas comunes y
diferencias en la seguridad de América del Norte, op. cit., p. 91.
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¢Qué asegurar? El nivel de Estado y la nacion

En términos de seguridad, el gobierno necesita definir su integridad
estatal al interior y al exterior de sus fronteras. Es una responsabili-
dad soberana de cualquier pais y un elemento ineludible en términos
de jerarquias y prioridades en México. Aqui es donde mas trabajo se
puede hacer, ya que implica el plano nacional. A lo largo de la historia,
Meéxico ha tenido la cualidad de extraviar los consensos, los acuerdos
y el rumbo. En este sentido, construir el centro gravitacional de su
fuerza y su futuro yace en la riqueza de la pluralidad artistica, cultural
y natural, en los momentos que han construido su lugar y relevancia
en el mundo alo largo de varios milenios.”” En la época moderna, ese
lugar y esta relevancia descansan en sus entrafias, en sus rincones y
en sus colinas mas variadas; todos estos son elementos que constru-

yen el alma de México y le dan cuerpo al Estado, lo cual comprende:

« Patrimonio cultural y natural.

 Integridad territorial.

 Diversidad y riqueza de regiones, climas y biodiversidad.
» Fronteras norte.

o Frontera sur.

« Soberania aérea, terrestre y maritima.

» Poblacion.

« Integridad de la movilidad humana.

« Marco constitucional e instituciones.

» Fuerzas armadas: Ejército, Marina y Fuerza Aérea.

« Politica interior y exterior.

47 Se estima que las pinturas rupestres en la Sierra de San Francisco tienen 7500 afos de
antigiiedad, informacion de “Pinturas rupestres de la Cueva de San Borjitas, de las mas
antiguas del estilo ‘Gran Mural’ ”, INAH [en linea], http://www.inah.gob.mx/es/boletines/
4988-pinturas-rupestres-de-la-cueva-de-san-borjitas-de-las-mas-antiguas-del-estilo-
gran-mural.
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o Procuracién y administracion de justicia.

» Seguridad interior.

« Defensa interior y exterior.

o Instalaciones estratégicas: puertos, aeropuertos, instalaciones
eléctricas y petroleras.

 Politica energética.

o Telecomunicaciones.

o Politica econdmica, financiera e industrial.

o Desarrollo econémico y social.

+ Seguridad alimentaria y humana.

» Seguridad nacional y publica.

« Inteligencia civil y militar.

+ Fortalecimiento de la relacion civil-militar en un marco demo-

cratico.

El dilema

La incapacidad de los 6rganos judiciales de sancionar a la corrupciéon
y a la impunidad, que ademas no es exclusiva del Ejecutivo Federal,
sino que involucra a los tres poderes de la Union, los tres niveles
de gobierno y amplios sectores de la sociedad, amplifica la erosion del
Estado y el nivel de la crisis, puesto que se da en el ambito de la Repu-
blica. Esa carencia politica e institucional se acompana de la incapa-
cidad del pais para concretar una Doctrina Integral de Seguridad
Nacional, la cual requiere ser flexible y renovarse constantemente para
asegurar los intereses permanentes del Estado mexicano, y hacer
frente a la volatilidad del sistema internacional. En este orden de ideas,
se concibe con caracter de urgente un cambio radical que ayude a
reencauzar la viabilidad de México en su doble acepcién: nacional
e internacional. A continuacion se ofrece un apretado balance del

decurso de nuestro pais de los ultimos tiempos:
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+ Resulta obsoleto que la seguridad nacional mexicana se
encuentre exclusivamente en la presidencia de la Republica.

« El manejo exclusivo de la seguridad nacional al interior del
Ejecutivo Federal es inoperante y disfuncional.

o El manejo de la seguridad en el Consejo de Seguridad
Nacional y en la Secretaria de Gobernacién en poco menos
de dos décadas ha sido ineficaz.

o Las acciones de la Comision Bicamaral de Seguridad
Nacional para llamar a cuentas al Ejecutivo Federal en el
manejo de la seguridad nacional y publica son insuficientes.

+ Resulta disfuncional que los sistemas de seguridad nacional,
seguridad publica, procuraciéon e imparticion de justicia,
defensa nacional, politica exterior, politica econdémica y
social se encuentren desintegrados en el marco general del
Estado y las estructuras que comprenden la Republica.

« No hay sanciones legales por parte del Poder Judicial para
los responsables en la conduccion incorrecta de la seguridad
nacional, la defensa nacional, la seguridad publica, la justicia

y la politica exterior.

El académico Tomas Martinez, en una conversacion para este

trabajo, coloco la siguiente disyuntiva con respecto de mis propuestas:

Posiblemente el principal problema de la actual coyuntura es el
no contar en la presidencia con un lider que tenga una visién de
Estado. Habria que preguntarnos cuando el pais perdié esa vision
de Estado. Si uno revisa el texto de Jefferson Morley, titulado Nuestro
hombre en México. Wiston Scott y la historia oculta de la CIA, pare-
ceria que la perdimos desde los tiempos de Adolfo Lopez Mateos. De
ser asi, el problema es estructural y entrafia una revisiéon del poder
politico en México. Con Lazaro Cardenas, quien si forjé una vision

de Estado, ganamos la autonomia relativa del Estado. Después de ¢él,
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fue perdiendo fuerza gradualmente. Con Salinas se consumo¢ la
vision de Estado, le dio la estocada de oro al poder politico para
subordinarlo al poder econémico, a las élites econdmicas desnacio-
nalizadas, y darle vida al Tratado de Libre Comercio, componente que
puso en jaque mate a la directiva de desarrollo de la seguridad
nacional.

Si no producimos una clase politica con una vision de Estado,
no podremos restablecer o edificar el Estado de derecho, y sin éste no
podremos avanzar en la construccién del Estado democratico ni en
la reconfiguracion del Estado nacional, sélo asi podremos reencon-
trarnos con la seguridad perdida, como desde siempre anda en su
bisqueda el buen Sergio Aguayo. Por tanto, necesitamos una reforma
politica del Estado que trastoque las entranas de nuestras élites politicas

y econémicas.*

El problema es histdrico y estructural, si aceptamos la tesis
de que la ultima ocasion en la que permed en México una visiéon de
Estado, no sélo con decisiones sino como funcionamiento del pais,
fue con Lazaro Cérdenas. Esa vision de Estado, ademas, se vio desafiada
por la vecindad y la relacion estratégica con Estados Unidos, justo
antes de entrar a la Segunda Guerra Mundial. También, si aceptamos la
tesis, no podra negarse que en el seno del sistema politico permearon
la corrupcién y la impunidad hacia la clase politica, y éstas se han
extendido de manera importante hasta nuestros dias. En un texto
memorable, Aguilar Zinser sostiene que la corrupcién se puede rastrear
desde el inicio del México independiente.” Existen autores que sefialan
que se arraigé durante la Nueva Espafa y trascendié como una reliquia

colonial, aderezada por la vida independiente.

4 Entrevista con el analista Tomas Martinez, Ciudad de México, 28 de abril del 2017.
* Adolfo Aguilar Zinser, “El compromiso del combate a la corrupcioén’, en Compromisos
con la Nacién, México. Barcelona, Plaza y Janés, 1996.
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Propuestas

Instalar en el Consejo de Seguridad Nacional un instrumento del
Estado mexicano que elabore la doctrina de conjunto, con base en
los intereses permanentes del Estado mexicano.

Constituir un equipo de trabajo que arme el mapa conceptual y la
ruta legal para armonizar e integrar las reformas que conlleven
a un aparato de seguridad nacional, y que le den coherencia e
integridad al Estado mexicano.

Redoblar y profundizar la profesionalizaciéon de la seguridad
nacional en coordinacion con la Universidad Naval, el Colegio de la
Defensa, la Escuela de Inteligencia para la Seguridad Nacional,
las Comisiones de Seguridad Nacional, Seguridad Publica, Defensa,
Marina, Politica Exterior y Procuracion de Justicia del Congreso
de la Union, con la participacion de las universidades y centros de
investigacion del pais, académicos y medios de comunicacioén, asi
como con las organizaciones de la sociedad civil.

Impulsar un servicio civil de carrera de los funcionarios en materia
de seguridad nacional y publica.

Desarrollar un enfoque transexenal y de Estado.

Impartir sanciones legales y econdémicas a los responsables de
violentar las responsabilidades juridicas e institucionales.
Coadyuvar en la construccién de una politica de seguridad nacional
y de Estado, republicana y de corte democratico. Que ponga en
primer lugar a la poblacidn, respete sus derechos humanos y
patrimonio. El individuo y la familia pueden coadyuvar con la
directiva de la seguridad nacional como las primeras instituciones
para preservar y salvaguardar.

Propiciar la legitimidad de las instituciones republicanas a través
de la transparencia en los procesos de eleccion.

Fortalecimiento de los instrumentos democréticos, en especial la

rendicién de cuentas.
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« Vision de conjunto, transversal y multidisciplinaria.
« Concebir centros de investigacion e instituciones con una dimen-
sién prospectiva para analizar riesgos y amenazas presentes y

futuros.

Dimension continental

La ubicacién geografica de México en el Continente Americano
permite visualizar una serie de convergencias histdricas, compartidas
con el Caribe, Centroamérica y Sudamérica, en el comercio, el turismo,
la cultura, lalengua, la energia y la seguridad. México tiene una larga
y profunda convergencia diplomatica, politica y doctrinaria con el
conjunto de paises que conforman América Latina, relacionada con
la no intervencion, la autodeterminacién de los pueblos y la resolu-
cién pacifica de controversias. El Caribe es fundamental en términos
de su seguridad vital, en especial, la relacion con la Habana y Haiti.
A pesar de las diferencias en el tipo de régimen politico entre la Habana
y la Ciudad de México, los une la cercania de sus pueblos y los intereses
compartidos en la seguridad del Golfo y el Caribe. La relacion con
Centroamérica forma parte de la seguridad estratégica de México
pues comparten la frontera sur, ademas de los dilemas del subde-
sarrollo, las inversiones, el comercio, el turismo, la cultura y un
cumulo de relaciones profundas entre los estados de Tabasco, Chiapas,
Quintana Roo y Yucatan. Al igual que el Caribe, Belice y Guatemala
se encuentran en el primer orden de las prioridades para la seguridad
mexicana; en la frontera comun existe un riesgo que se comparte con
el grueso de paises centroamericanos, como El Salvador, Honduras y
Guatemala. En este sentido, el fendmeno de las maras, la trata de
personas, los migrantes no acompanados y el trafico de personas
constituyen parte de los riesgos y amenazas al sur de México. En

la visién hemisférica, el trafico de drogas que provienen de Peru,
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Bolivia y Colombia constituye la ruta del crimen organizado que
amenaza al continente, y que incide negativamente en el territorio
nacional. Por lo tanto, la dimensién geopolitica hacia América Latina
es inentendible sin los riesgos, las amenazas y las oportunidades de
México en la arquitectura de la seguridad y politica exterior de Estado,
y con miras claramente geoestratégicas. Asimismo, en funcién de los
riesgos y las amenazas del crimen organizado transnacional, es necesario

vincular la dimensiéon hemisférica con las implicaciones globales.

Dimension internacional

Una eventual guerra en Asia-Pacifico trastocaria los intereses
comerciales que México posee con Japon y Corea del Sur, dos de
las naciones que se verian directamente afectadas por la tension
nuclear entre Estados Unidos y Corea del Norte. Por lo pronto, el
TPP ya fue cancelado —sin las negociaciones por algunos de sus
miembros—, y la politica de la Alianza del Pacifico tendrd que
ser redefinida por la cancilleria mexicana con los paises latinoa-
mericanos. Asimismo, México requiere subir las alarmas en la
proteccion del espacio aéreo y de la zona continental del Pacifico,
para una correcta coordinaciéon con la Quinta Flota estadounidense
y con las dreas de monitoreo nuclear, y organizar actividades coinci-
dentes entre los responsables de la seguridad maritima de Canada,
Estados Unidos y México. No se debe olvidar que nuestro pais ya
posee un punto de alertas tempranas mediante los contactos con el
Comando Norte y el Comando de Defensa aéreo-espacial en Colorado
Springs, en el caso de una eventualidad nuclear que pudiera aproxi-

marse por aire.>

% Entrevista con el capitin Adalberto Arauz (retirado), Ciudad de México, 6 de mayo

del 2017.
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La ruptura de la paz mundial replantearia las variables de la
seguridad mexicana porque éstas se encuentran ligadas a Estados
Unidos, China y Japon, tres de las economias mds prominentes del
mundo. Asimismo, descarrilaria la politica de paz y seguridad mundial
porque tendrian que acordarse los equilibrios nucleares entre Rusia,
China y Estados Unidos. En el marco europeo, Estados Unidos
podria dislocar los equilibrios con el Medio Oriente, que enfrenta un
conflicto en Siria e Irak. El desafio de este escenario serfa una escalada
de la ola de ataques terroristas del Estado Islamico en contra de los
aliados de Estados Unidos en Europa, el Medio Oriente; incluso, el

conflicto podria llegar a las Américas.

Dimension multilateral

México es miembro fundador de la oNU y actor pleno de la oEA. En
la actualidad, el contexto para el apoyo del orden internacional es
limitado, debido a la retirada de Estados Unidos y Rusia de estos
organismos, que han dejado la conduccién de la politica mundial en
manos de los superpoderes globales y hegemoénicos, como Estados
Unidos, Rusia y China. Las posibilidades para frenar a Estados Unidos,
por parte de la ONU, son escasas, y el potencial de la OEA para frenar
el deterioro del sistema interamericano también. No obstante, la
politica exterior mexicana es firme al plantear la resolucion pacifica
de las controversias internacionales, y se pronuncia a favor de la paz.
Por lo tanto, se opone a la carrera nuclear y esta en contra de la
propagacion de las armas ligeras. Asimismo, es un propulsor claro
de la Agenda de Desarrollo 2030, y favorece el pacto mundial de los
migrantes y los refugiados, asi como el balance del cambio climatico.

En suma, México es un defensor del multilateralismo.
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Riesgos y amenazas a la seguridad mexicana

o Corrupcién e impunidad.

« Crimen organizado transnacional.

+ Delincuencia organizada.

« Lavecindad con Estados Unidos y su politica exterior.
o Terrorismo transnacional.

« Cambio climatico.

« La carrera nuclear.

« Ciberseguridad.

Conclusiones

La administracion de Trump es problematica; mantiene al TLC-AN
en la incertidumbre, amenazé6 a los migrantes, busca construir un
muro, pretende acabar con procesos que se concibieron a lo largo de
décadas, ademas de que amenaz6 al pais con un conflicto militar.
Pretende reducir las ganancias del comercio mexicano en América
del Norte y, de ser posible, aumentar el precio del arancel por el libre
mercado, y con esas ganancias, construir su muro. Estas iniciativas
son consideradas de forma negativa por varios premios Nobel en
economia de Estados Unidos. En el marco del sistema financiero
internacional, propiciarian un proteccionismo que podria provocar
una recesion de la economia mundial.”!

La politica de seguridad internacional de Trump tiene el

potencial de generar desequilibrios regionales y continentales, y poner

' Nick Timiraos, “Prominent Economists, Including Eight Nobel Laureates: ‘Do Not
Vote for Donald Trump”, The Wall Street Journal [en linea], 1° de noviembre del 2016,
https://blogs.wsj.com/economics/2016/11/01/prominent-economists-including-
eight-nobel-laureates-do-not-vote-for-donald-trump/ [consultado el 4 de febrero del
2018].
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en peligro la paz mundial. Cincuenta y un premios Nobel de la paz
condenan su politica racista, xenofébica y violadora de los derechos
humanos.** Un nutrido grupo de cientificos, entre los que se encuentran
22 premios Nobel, aseguran que el cambio climatico es un peligro
real para la Tierra y que, en ese sentido, las politicas del Medio
Ambiente de Trump son una amenaza para la estabilidad ecoldgica
de la Tierra.”

Por la vecindad con Estados Unidos, México necesita hacer un
despliegue conceptual y diplomatico en el nivel global, continental y
regional, ademads de bilateral. Resulta obsoleto y ocioso concentrarse
exclusivamente en el nivel nacional. Es imposible una defensa de la
soberania y la seguridad nacional mexicanas sin atender a los intereses
estratégicos de México en su acepcion regional y geoestratégica, la
cual va de Canada a Estados Unidos, y pasa por el Caribe y Centroa-
mérica.

El nivel de interdependencia econémico-comercial, tecnolégica,
social, ambiental, energética y maritima es asimétrica e histdrica
entre México y Estados Unidos. Imposible cortar de tajo la interde-
pendencia, debido a que colapsarian los equilibrios macroeconémicos, la
balanza comercial, el tipo de cambio, los procesos redistributivos de
la economia y la capacidad de pago de los compromisos internacionales
de México. En ese sentido, la economia mexicana se vera impactada
por la capacidad de influir en el sistema financiero internacional de
Estados Unidos.

Susan Svrluga, “51 Nobel laureates, tens of thousands of academics sign protest of
Trump immigration order”, The Washington Post [en linea], 3 de febrero del 2017,
https://www.washingtonpost.com/news/grade-point/wp/2017/01/27/eleven-nobel-
laureates-thousands-of-academics-sign-protest-of-trump-immigration-order/?utm_
term=.3f3839d412c0 [consultado el 4 de febrero del 2018].

Juliet Eilperin y Chris Mooney, “Over 2,000 scientists urge Trump to respect ‘scientific
integrity and independence’, The Washington Post [en linea], 30 de noviembre del
2016, https://www.washingtonpost.com/news/energy-environment/wp/2016/11/30/22-
nobel-prize-winners-urge-trump-to-respect-scientific-integrity-and-independence/
2utm_term=.47977b2e924d [consultado el 4 de febrero del 2018].
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La administraciéon de Trump ha focalizado la frontera con
México como el punto vulnerable por el que entran las amenazas a su
seguridad: migrantes, crimen organizado transnacional, comercio
desleal, corrupcion, violencia. Pero la forma como Trump pretende
resolverlas sélo hara mads dificil la situacidn, y avivara la crisis huma-
nitaria de inmigrantes que provienen de Centroameérica, y entran y
salen de Estados Unidos.

En el caso del crimen organizado transnacional, Estados Unidos
sigue siendo el consumidor de drogas mas importante del planeta,
y es el motor del consumo en el continente. La ausencia de una
aproximaciéon comprensiva y racional de la interdependencia en el
movimiento de la delincuencia organizada hara imposible concebir
politicas consensuadas para su combate, lo que eventualmente
aumentard el campo delictivo del dinero ilicito generado por la
delincuencia organizada, con el cual financian sus actos de corrupcion.
Si el gobierno de Trump no reduce la venta ilicita de armas en Estados
Unidos, serdn inutiles los esfuerzos en la reducciéon de la violencia,
que es capaz de corromper presidentes municipales, gobernadores
e incluso instancias federales.

El grueso del equipo de Trump esta conformado por magnates
de los negocios, ide6logos despechados y militares retirados ultra-
conservadores. Su gobierno carece de cientificos, idealistas, hombres
y mujeres comprometidos con la paz; carece de personas con
experiencia en el servicio publico y la diplomacia.

México tendra que replegar sus fuerzas y concentrar sus
energias en la medida que impulsa el despliegue de alianzas
estratégicas mds importantes de su historia. Si la generacién actual
de mexicanos fracasa en recomponer al pais, muy probablemente
el futuro, a mediano y largo plazo, sera mucho peor de lo que es ahora.
s;Sera capaz el arribo de Andrés Manuel Lépez Obrador de replantear
el rumbo? ;Serd efectivamente su “Cuarta transformacion” el camino

que necesita México para salir del atolladero?
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IX. Elaboracion de memorandums
para la seguridad nacional

y la politica exterior de México:
antecedentes, marco teorico-
conceptual y metodologia’

El objetivo de este capitulo consiste en concebir un marco teérico
conceptual y una metodologia para la elaboracién de memorandums
en el proceso de toma de decisiones de la seguridad nacional y
la politica exterior mexicana. En la concepciéon de esta propuesta
recupero cinco experiencias: 1) la catedra en la Universidad de
Georgetown del ex asistente especial en el Consejo de Seguridad
Nacional de Estados Unidos, Arturo Valenzuela. 2) El andlisis del
comportamiento de las presidencias de Bill Clinton y George W.
Bush.? 3) El doctorado de la Universidad de Miami. 4) La experiencia
de analisis sobre el paso de Adolfo Aguilar Zinser como Consejero de
Seguridad Nacional en México y su confrontacidon con Jorge G.
Castafieda, ex secretario de Relaciones Exteriores en el gobierno

de Vicente Fox.? 5) Mi experiencia docente en los programas de

! El autor quiere agradecer los comentarios y las revisiones al texto de Ninfa Fuentes,

Patricia Solis Minor y Tomas Martinez, asi como el excelente trabajo de asistencia en su
elaboracion, a Erika Rodriguez.

Abelardo Rodriguez Sumano, En las entrafias de Goliat, la politica estadounidense y su
relacion con México. México, Nuevo Siglo Aguilar, 2001; A. Rodriguez Sumano, La dinastia
Bush y “el nuevo siglo norteamericano”. México, Nuevo Siglo Aguilar, 2003.

En la base de esas experiencias se encuentra mi paso por la UNAM, donde estudié la
licenciatura en Ciencia Politica y Administraciéon Publica, que aflos mas tarde me sirvié
para hacer elocuente la interseccién entre los elementos domésticos y externos, tanto
en el analisis de la seguridad nacional como de la politica exterior. Asimismo, tuve la
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licenciatura, maestria y doctorado en el Centro de Estudios Superiores
Navales de la Armada de México, el Instituto Ortega Vasconcelos, la
Universidad de Guadalajara y la Universidad Iberoamericana.
Advertencia: la experiencia estadounidense es un incentivo
para armar un modelo de memorandum mexicano, pero bajo ningtin
punto de vista debe considerarse como un ejemplo. En la parte final
de este capitulo, el lector encontrara los antecedentes y la evolucion de
las ideas de esta propuesta para la situacién mexicana, con base en
nuestra historia, intereses y principios. Por ultimo, disefio un ejemplo
de memorandum en el que aplico, a un caso especifico, mi marco
tedrico-metodoldgico; espero que lo mismo pueda servir para realizar
documentos cortos de no mas de cuatro cuartillas, asi como para

esbozos iniciales de tesis de licenciatura, maestria y doctorado.

La experiencia con Valenzuela

En enero del 2001 Arturo Valenzuela regres6 a la Universidad de
Georgetown tras su experiencia en dos momentos del gobierno
estadounidense. El primero como miembro del Departamento de
Estado y encargado de la elaboraciéon de la relaciéon con México. El
segundo como asistente especial del presidente Clinton en el Consejo
de Seguridad Nacional para el hemisferio occidental. En el 2001
Valenzuela decidio elaborar un curso que consistia en compartir sus
experiencias en la funcién publica, y contrastarlas con su trayectoria

académica. Tenia una vision detallada de la personalidad del

oportunidad de trabajar, en la década de los noventa, con dos actores de primera linea
de la transiciéon democrética del fin del régimen de la Revolucién a la época de Vicente
Fox. Posteriormente, esta experiencia me permitié recoger, de primera mano, las
proporciones del desencuentro entre el consejero de Seguridad Nacional, Aguilar Zinser,
y el secretario de Relaciones Exteriores, Castafieda. Un analisis mas detallado de esa
confrontacion se encuentra en A. Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica,
la relacién de México con Estados Unidos. México, Taurus, 2008.
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presidente y su esposa, del ideario democrata, de los ejes de la segu-
ridad nacional y de la politica exterior de Estados Unidos en el mundo.
En ese marco, el exfuncionario concebia los ejes y las prioridades
de la relacidon de Estados Unidos con Canadd, México, el Caribe,
Centroamérica y Sudamérica. Ademas, habia construido una serie de
relaciones personales con las vanguardias intelectuales y politicas del
continente desde su vida de estudiante en la Universidad de Columbia,
donde obtuvo el doctorado en Ciencia Politica.

Valenzuela era director del Centro de Estudios Latinoamericanos
y profesor del Departamento de Gobierno de la Escuela de Servicio
Exterior, Edmund Walsh, en la Universidad de Georgetown, durante el
tiempo que yo realizaba una maestria ahi mismo.* El presidente
Clinton egresd de la licenciatura en Relaciones Internacionales de esa
misma universidad. Esas afinidades y convergencias le permitieron
construir una confluencia con el presidente y el continente. En ese
marco delined las visiones, los intereses y las decisiones de la Casa
Blanca en el hemisferio, durante la época posterior a la Guerra Fria.
Valenzuela, ademas, incluia su doble identidad: chileno-estadouni-
dense en la busqueda de opciones de politica publica a favor del
interés estadounidense.

En esa trayectoria, es prominente su trabajo académico, The
Breakdown of democratic regimes: Chile, de 1978, publicado por John
Hopkins, y la publicacién, junto con Juan Linz, del libro The Failure
of Presidential Democracy. Sin embargo, su desempefo en el servicio
exterior de Estados Unidos, sin ser un diplomatico de carrera, se

perme6 con base en una convergencia politica con los demdcratas

Mi llegada a la Universidad de Georgetown coincidié con el triunfo de Vicente Fox
en México. Para mi fortuna, en la investigacién tuve la oportunidad de establecer un
dialogo con Arturo Valenzuela, cuyo eje versaba sobre la relacién Estados Unidos-América
Latina, ademds de asistir a su catedra en la primavera del 2001, sobre el funcionamiento
del Consejo de Seguridad Nacional de la Casa Blanca, de enero del 2001 a octubre del
2002. También pude atestiguar la amistad y el afecto especial que Valenzuela guardaba
hacia Aguilar Zinser desde los ochenta, en el marco de las transiciones a la democracia
en el mundo, y en América Latina en particular.
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desde su arribo a la Casa Blanca, en general, y con Madeleine Albright,
en particular, que lo llevé al Departamento de Estado, primero, yala
Casa Blanca a partir de 1993. Al ser un gran conocedor de los resor-
tes del proceso de toma de decisiones de Washington: la Casa Blanca,
el Congreso, los tanques de pensamiento, las universidades y la opinion
publica, Valenzuela desarroll6 una economia pragmatica en el manejo
del tiempo, el lenguaje y el poder de analisis, para llevar documentos
que pudieran convertirse en opciones de politica publica de Estados
Unidos, con base en su peso y rol en el mundo.

En el marco de esa catedra, teniamos que situarnos como
asesores de la consejera de Seguridad Nacional del presidente George
W. Bush, Condoleeza Rice. Era imprescindible acercarnos a su ideario
y formacién académica, y conocer a detalle las facultades del Consejo
de Seguridad Nacional. El memordandum debia tener la extension de
dos paginas que incluyeran el analisis de la situacion prevaleciente
y del contexto, con la finalidad de delinear las opciones de politica
publica desde el punto de vista del interés estadounidense. El eje
central del sistema internacional colocaba diversos temas en la agenda,
el mas apremiante en la region: la guerra contra las drogas. Este fue

mi trabajo en la primavera del 2001.

Memorandum

National Security Advisor,

To: Condoleezza Rice

From: Abelardo Rodriguez

Subject: The U.S. War on Drugs in Latin America

Summary: This memo analyzes the war on drugs from a global
perspective, its general implications to the USG, and specific issues
regarding supply —demand, trafficking, production and certifi-
cation. It presents a general overview and policy recommendations

to a chive concrete operations of successes in Latin America.
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Context: Various national drug-control strategies have been proposed
between 1989 and 1999. These strategies have increasingly recog-
nized the importance of preventing drug use by young people and
that no single approach can rescue the nation from drug abuse. A
consensus was reached that drug prevention, education, treatment,
and research must be complement by supply —reduction abroad, on
the borders and within the United States. Each strategy has a thresh-
old of zero tolerance.

On a global scale, a main priority of the U.S. government is the
protection of its borders. The current policy covers all U.S. ports-of
entry and borders but focuses on the Southwest border. In this
context, interdiction now forces traffickers to constantly shift trans-
portation routers to move drugs to market. Furthermore, improved
judicial systems make it more difficult for drug criminals to buy their
freedom, while tougher extradition laws deny them the national
safehavens they could once count on. In pursuing such efforts, twenty-
three separate federal agencies and scores of state and local govern-
ments are involved in drug-control efforts along the borders,
airspace, and seaports. The interdiction committee (TIC) led by the
commissioners of U.S. Customs and comprised of the leaders of
drug-law enforcement agencies, is working on a review of coordination

among federal agencies responsible for anti-drugs operations.

Common actions:

* Extradition continues to be an important factor to stress in the
region. There is perhaps no sanction that drug lords fear more than
extradition to the United States.

* Money laundering. The U.S., in full cooperation with Latin America
countries receiving financial aid has to develop common standards
to make it as difficult as possible to allow illicit money into the

financial system.
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* Cutting heroin flows to the U.S. ranks as a high priority. An obstacle
to U.S. efforts to limit its cultivation is that nearly of 80 percent of
the worlds estimated opium poppy (141,000 hectares out of some
178,000) is cultivated in Burma and Afghanistan, countries where
the United States has limited influence. Otherwise, the main
providers are Colombia and Mexico. In this context, the current
political transition to democracy in Mexico has helped to rebuild
anti-drug sentiment and develop a better cooperation with U.S.
counterparts, but much work has to be done to build the same level
of cooperation elsewhere.

* Capturing key traffickers demonstrates —to the criminals and to
the government fighting them alike— the efficacy of the U.S.
missions.

* Certification: The Foreign Assistance Act of 1961 in section 614 (a)
gives authority to the president to furnish assistance to a decerti-
fied nation if the notifies Congress in writing and determines
that to do so is important to the national security interest of the
United States.

However, the process has created controversies in Latin America
and sometimes has made it more difficult to create effective collabo-
ration. Consequently, on March 1st the U.S. Congress decided that
drug trafficking is a transnational phenomenon and this requires
international cooperation to fight and defeat the problem, and thus
suspended for two years the certification procedures under section
490 of the Foreign Assistance Act of 1961. The Congress did this in
order to foster greater multilateral cooperation in international
counternarcotics programs, and other purposes. The suspension is
an important initiative to create more participation and an effective
multilateral environment.

Major problems: Latin American governments face several obstacles

to an effective resolution on their drug production problems:

endemic corruption, lack of accountability, weak judicial systems,
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law enforcement, vulnerable civil societies, disintegration of
institutions, and, in some cases, direct threat to their sovereignty.
Another disturbing development is confirmation that the
Colombian syndicates have achieved extraordinary levels of efficiency
in extracting cocaine from their coca crops. While Peru and Bolivia
have reduced their productions, the critical place in the hemisphere
relies on Colombia —the nation with the highest number of viola-
tions of human rights and a violent civil war. Furthermore, the wave
of corruption that erupted after the resignation of former president
Fujimori and the corrosive implications of the Montesinos incident
show destabilization in the current electoral process in Peru. More-
over, the downing of a civilian aircraft carrying U.S. missionaries in
Peru that left two people killed and one injured, cast new doubt over
the effectiveness of the plan Colombia.
Major challenge: The Andean Region, especially Colombia, is the focal
point of current U.S. security assistance in the western Hemisphere.
In 1999 four countries —Bolivia, Colombia, Ecuador and Peru—
accounted for about 90 percent of the total cost of U.S. foreign military
and police aid in the hemisphere and 50 percent of U.S. trainees.
Assistance to these countries, the source of much heroin and
virtually all cocaine entering the U.S., continues to multiply in
2000 and 2001. Indeed, Colombia and its neighbors are now
receiving the largest aid package ever granted to Latin America, a
1.3 billion measure introduced by the Clinton Administration in
January and signed into law on July 13. The package was passed
in the form of an “emergency supplemental appropriation” —a
special measure that allows the administration to spend money
beyond what was originally budgeted. The supplemental package
introduces $729.3 million in military and police assistance to
the region during 2000 and 2001. By current projections, the
Andes are likely to continue accounting for more than nine out

of every ten dollars of U.S. security assistance to the hemisphere.
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Recommendations

General:

* Implement a hemispheric country-to-country process of moderni-
zation and professionalization of law enforcement linked to the
promotion of strong and democratic governments. Anti-money
laundering training and improved extradition treaties should be
included in the process.

* Strengthen judicial and banking systems in the hemisphere.

Rebuild and refine channels of communication and coopera-
tion on a country-to-country and person-to-person basis in order to
quell reservations about American cooperation. Utilize the certifica-
tion system in a way that demonstrates credibility yet shows flexibility
in order to avoid alienation of partner countries.

Particular:

1. Assure Plan Colombia respects the national security of the
Andes and does not create insecurity in neighboring nations like
Brazil and Venezuela. Second, make clear that solidarity with
Pastrana and respect of human rights will be central bases for a
peace agreement in order to extend the cooperation of the European
Union.

2. Encourage a solid electoral outcome in Peru this coming June.

3. Physically interdict drugs from the Andes, the Caribbean and
Central America.

4. Work closely with Mexico. A solid democratic consolidation in
Mexico is in the U.S. interest because it is the main pipeline of
illegal drugs to the U.S.

Internal policy recommendation:

Objective: An effective international drug policy will require at least

two changes in internal strategy. First, the U.S. should better coordi-

nate the heads of its own administrative agencies in order to better
organize the support of national leaders in the region. This requires

stronger coordination among the National Drug Control Strategy,
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the Department of State, Department of Justice, Department of
Defense and the National Security Council. Second, Congressio-
nal support for the Plan Colombia must be strengthened in order

to assure a future request in June and in the following years.

En el proceso de toma de decisiones, Estados Unidos concibe desde
1947 una estrategia con alcances continentales, no es puramente
bilateral o regional. Esa inercia se ancla hasta la Doctrina Monroe;
el sistema de vision y alcance se instala en el Consejo de Seguridad
Nacional de la Casa Blanca, sistema que incluye a la politica exterior,
via el Departamento de Estado. De esa manera tienen que funcionar
sus operadores y asesores, en funcion del concepto y la estructura en
la que se tomaran las decisiones que competen al Jefe del Estado,
como la dltima voz de los intereses de la Unidon Americana. Esto,
a diferencia del caso mexicano, cuya seguridad nacional descansa
histéricamente en el interior y en la vecindad de sus fronteras norte
y sur, con énfasis en su relacion con Estados Unidos.’

Por otra parte, una tendencia histérica de primera importancia
desde la fundaciéon de Estados Unidos reside en la construccion de
instituciones, estructuras y procesos que van de la presidencia al
Congreso, y que no son exclusivas del Consejo de Seguridad Nacional.
Estas gravitan en torno al arreglo constitucional que se concibid
desde la “mas perfecta union”, en 1787. En el afio 2000, la nacion
vecina se veia a si misma en la cuspide de todo el sistema internacional,
en una realidad muy opuesta a la mexicana. Por ello el modelo de
memorandum requiere ser evaluado con sigilo y con un grado
puntual de las diferencias, en teoria y practica, entre ambas naciones.

Teniamos que realizar el memo en un periodo muy corto;
debiamos colocarnos y posicionarnos como expertos, investigar,

entrevistar a personas con mas conocimiento y experiencia que

> Lorenzo Meyer, “Prélogo’, en Sergio Aguayo Quezada y Bruce Bagley (comps.), En busca

de la seguridad perdida. México, Siglo XXI, 1990.
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nosotros; habia de por medio una directiva con implicaciones para
la seguridad nacional estadounidense. El sentido de urgencia, la
brevedad del tiempo y la investigacion de todas las fuentes disponibles
a nuestro alcance y en funcién de nuestros recursos implicaban,
ademas, condensar la informacion y colocar estrictamente lo relevante
para que obtuviera la atencidn del presidente estadounidense. Esa
experiencia estaba impregnada por un estudio de Washington, realizado
entre agosto del 2000 y octubre del 2002. De manera especifica,
el memo se habia alimentado de un trabajo independiente de inves-
tigacion que habia iniciado desde mi llegada a la ciudad capital en el
Congreso de Estados Unidos, bajo la coordinacién de John Bailey, en
el afio 2000.

Experiencia de investigacion: transicion
de la era Clinton a la era W. Bush

En febrero del 2003, Luis Gonzalez Souza, Jorge Luis Sierra, otros
colegas y yo fundamos el Centro de Estudios Estratégicos sobre Amé-
rica del Norte en la Ciudad de México. Una de mis primeras
tareas como investigador del Centro fue asistir a una serie de foros en
Estados Unidos, que me permitieron identificar la transicion en las
prioridades de ese pais, en la guerra contra el narco, de la era Clinton
a la guerra global contra el terrorismo de la administraciéon de

W. Bush.® Algunos de los eventos que reunieron a los aparatos

Los ataques terroristas del 11 de septiembre del 2001 registraron dos transformaciones
medulares en las relaciones internacionales: 1) en el campo empirico se privilegié la
dimension de seguridad por encima de la negociacién diplomatica; 2) mientras que en
el plano de las relaciones internacionales, se experiment6 una transformacion sin prece-
dentes en la interseccion de la interdependencia o el liberalismo con los enfoques sobre
seguridad internacional y nacional.
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de seguridad y defensa de Estados Unidos y sus aliados en América
Latina y alrededor del mundo fueron: “Building Regional Security
Cooperation in the Western Hemisphere”, organizado por el
North-South Center de la Universidad de Miami y el U.S. Army
War College, del 3 al 5 de marzo del 2003, en Miami, Florida. En esta
conferencia, el jefe del Comando Sur amenazé a Hugo Chavez y
perfil6 un discurso muy agresivo contra los “populismos radicales”.
Al mes siguiente asisti a la conferencia “The New American Way of
War”, organizada por el U.S. Army War College y el Strategic Studies
Institute, del 9 al 12 de abril del 2003, en Carlislie, Pensilvania.
Ahi me encontré con dos aspectos cruciales para este relato: 1) la
celebraciéon estadounidense de la invasidn a Irak por sus fuerzas
armadas y aliados, y 2) en las reuniones informales de trabajo me
tocod estar con representantes del Pentagono que externaron su
malestar con el comportamiento de México en el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas, y por la ausencia de respaldo de nuestro pais
en la guerra global contra el terrorismo en el Medio Oriente en el 2002
y el 2003. Incluso comentaron que en el caso de que Estados Unidos
se viera amenazado en su seguridad nacional, deberian “invadir”
México para asegurar sus intereses. Esa afirmacién confirmaba
el cambio de doctrina y la sensacién de incomprension por parte
de nuestro pais en la guerra global contra el terrorismo, la cual
contemplaba, incluso, un cambio de régimen de gobiernos divergentes
a Washington.

En marzo del 2003 recibi una invitacién de la Secretaria de la
Defensa Nacional mexicana para ser asesor de la maestria en Seguridad
Nacional del Colegio de la Defensa y del Centro de Estudios Superio-
res Navales de la Armada de México. En ese evento me llam¢ la
atencion que el entonces general Cienfuegos record6 que esa historia
no era ajena para México; resoné profundo en las fuerzas armadas
mexicanas la busqueda del cambio de régimen en Irak y en Venezuela,

respectivamente.

299



Granos de arena

Segui asistiendo a una serie de conferencias y pude constatar la
forma en la que Estados Unidos se radicalizaba en contra de sus
adversarios en eventos como “Hemispheric Strategic Objectives for
the Next Decade”, organizado del 17 al 19 de marzo por la Universidad
Internacional de Florida, la Universidad de la Defensa y el U.S. Army
War College, en la ciudad de Miami, o “Winning the War by
Winning the Peace: Strategy for Conflict and Post-Conflict in the
21st Century”, entre otros.

Una parte de esa transicion en la investigacion la recojo en mi
libro, La dinastia Bush y “el nuevo siglo norteamericano”. En ese
documento destaco, para fines de este trabajo, una explicacion en
mayor detalle sobre la historia y la estructura del Consejo de Seguridad
Nacional de la Casa Blanca, en el capitulo “Nomenclatura del poder:
el Consejo de Seguridad Nacional”. El ambiente de guerra y confron-
tacion diplomatica, incluso con México, me permitieron desmenuzar
el comportamiento del Consejo de Seguridad Nacional con mucha
mayor rigurosidad, cuestiéon que no nos detuvimos a analizar en
la catedra de Arturo Valenzuela, la que, aunque fue extraordinaria,
carecia del analisis de las estructuras que me propuse comprender
en ese breve capitulo, como parte de mi trabajo en el Centro de Estu-
dios Estratégicos de América del Norte. Estas son algunas de sus

tesis principales:

Evolucion de las estrategias de seguridad
nacional

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, Estados Unidos necesitaba
dar mayor coherencia y coordinacién a sus departamentos y estruc-
turas de gobierno en lo referente a objetivos, misiones y estrategias

de seguridad, asi como a la elaboracion y coordinacién de la politica
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exterior. En este marco, la Ley de Seguridad Nacional del 26 de julio
de 1947 dispuso la creacidon del Consejo de Seguridad Nacional (csN)
bajo la direccion del presidente de la Republica, y con los respaldos
de los secretarios de Estado y de Defensa. El objetivo era coordinar la
politica exterior y la politica de defensa, reconciliar los compromisos
diplomaticos y militares de Estados Unidos en el mundo, y concentrar
las tareas dedicadas a la preservacion del Estado en su escala global.

Es pertinente recordar que durante la Segunda Guerra Mundial, la
participacion de Estados Unidos experimenté diferencias y dificul-
tades de operacion entre las tareas militares y las diplomaticas. En
este sentido, la legislacion de 1947 constituyé uno de los respaldos

parlamentarios mas relevantes para superar esas diferencias:

1. El ejército, al crear el Establecimiento Militar Nacional,
compuesto por los Departamentos de Defensa, Armada,
Marina y Fuerza Aérea.

2. Inteligencia, al crear la Agencia Central de Inteligencia
(cra).

3. Seguridad, al crear el Consejo de Seguridad Nacional.

Los objetivos eran potenciar a su maxima capacidad las tareas
presidenciales y brindar informacién agil y oportuna para la toma
de decisiones, con el respaldo de los mejores especialistas estadou-
nidenses, asi como sus enlaces en el mundo, para apoyar las misiones

ejecutivas del presidente en turno. Asi, las tareas se concentraron en:

1. Orientar la agenda del presidente y el nivel de involu-
cramiento.
Nombramiento del Poder Ejecutivo.

3. Organizacién de la politica publica y su implementacion.
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A lo largo de su historia, el consejo ha servido para manejar y
controlar asperezas y rivalidades entre departamentos y burocracias,
sobre todo entre los secretarios de Estado, Defensa y el consejero de
Seguridad Nacional.

En la evolucion del csN, se puede constatar el cambio y la
continuidad de sus objetivos y misiones, incluso, una rivalidad
histdrica entre el Departamento de Estado, representado por Colin
Powell, y el Departamento de Defensa, en manos de Donald Rumsfeld.
La prueba histérica de ese periodo es que el Departamento de
Defensa aventajaba, en términos de misiones y presupuesto, al Depar-
tamento de Estado. Eso lo pude comprobar al afio siguiente en el
evento “Homeland Defense Symposyum: Building the Homeland
Coalition”, coorganizado entre el Comando Norte y el Comando de
Defensa Aeroespacial de América del Norte (NORAD), en Colorado
Springs, del 24 al 27 de octubre del 2004. Tan sélo el afio anterior se
habian creado el Comando Norte y el Departamento de Seguridad
Interior, en lo que representé la transformacién burocratica mas
importante desde 1947, que transformo el Plan del Comando Unificado
y por primera vez cubria la tierra entera en areas de responsabilidad
por parte de Estados Unidos. Ese proceso cambié por completo el
marco de referencia y el énfasis de los procesos de cooperacién y
tension en materia de seguridad nacional al dmbito regional. La
Casa Blanca y el Pentagono crearon un perimetro de seguridad en
América del Norte.

El Consejo de Seguridad Nacional en el que le tocé laborar a
Arturo Valenzuela, para Sandy Berger y la administracién Clinton,
no era el mismo un par de anos después. Estados Unidos ajustd
su doctrina a la seguridad interior, y redefinié las fronteras y el
perimetro de seguridad, lo que establecia el cambio mds importante

del gobierno estadounidense desde 1947. Ademas, el perimetro

7

A. Rodriguez Sumano, La dinastia Bush..., op. cit, pp. 125-127.
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sacaba al pais de los escombros de la Segunda Guerra Mundial, que
operd bajo la logica de la Defensa Continental ligada, a su vez, a
la Doctrina Monroe. En un sentido profundo, la defensa de sus
fronteras terrestres, maritimas y aéreas comprende una de las preo-
cupaciones mas importantes en la historia de Estados Unidos. En la
actualidad, ese perimetro ha experimentado una transformaciéon
historica en la era Trump, y en esa logica requiere reformularse

cualquier proceso de doctrina y de toma de decisiones en México.®

El doctorado en la Universidad de Miami

En el verano del 2003 ingresé al doctorado en la Universidad de
Miami. Gracias a mis estudios en Relaciones Internacionales, me fue
posible trabajar con Bruce Bagley, como asesor principal, e impulsar
un trabajo doctoral maravilloso porque analizamos, desde el ambito
de los estudios internacionales, las politicas comparadas y la historia,
los estudios de seguridad, la politica exterior, la relacién civil-militar,
la politica econémica internacional, la Unién Europea, América
Latina y la presidencia de Estados Unidos. Enfoqué el trabajo de tesis
en el analisis de la seguridad nacional mexicana y su relacién con
Estados Unidos. Todo trabajo doctoral requiere vincular, de manera
exhaustiva y consistente, una sélida articulacion tedrica y un trabajo
empirico que, en su conjunto, contribuyan al conocimiento en la
materia.

Luego amplié y ajusté la tesis doctoral para la publicaciéon de
mi libro, La urgente seguridad democrdtica. Dos de las dimensiones
mas valiosas de mi formacién como internacionalista han sido
los estudios en seguridad, los cuales me permitieron vincular la

experiencia de la Universidad de California, en Berkeley, y mis estudios

8 El perimetro de seguridad impulsado por Estados Unidos.
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con Kenneth Waltz, neorrealista cldsico. Por azares del destino,
Bagley mismo habia sido alumno de Waltz en los afios sesenta del
siglo pasado, y se volvié muy critico de su trabajo porque no encajaba
en la realidad latinoamericana y, en especial, en la mexicana y en
la colombiana, dos de las especialidades de Bagley. Por ello, cuando
hablamos del neorrealismo y lo contrastamos con la Escuela de
Copenhague, nuestra confluencia fue automatica.

En ese sentido, algunos de los trabajos mas ricos en el area son
las contribuciones de Barry Buzan sobre los contenidos del concepto
de seguridad: ;quién lo define?, ;para qué?, ;qué representa?, ;cudles
son sus intereses?, ;en qué condiciones?, ;cudles son los significados?,
slos alcances del concepto?, ;qué asegurar?, ;cudles son las amenazas
a la seguridad? También son importantes las doctrinas y las estruc-
turas que tienen la premisa de que no existen definiciones universales
en la seguridad nacional y que éstas encarnan la historia y la idiosin-
crasia de culturas e historias nacionales especificas.’

En el periodo entre el 2003, cuando inicié el doctorado, y
el 2008, afio en que se publicé mi libro, pude aquilatar la importancia
de trabajar con los conceptos. Con la direcciéon de Bagley y mis
maestros, Bill Smith, Felipe Agiiero, Steve Stine y Gregory Bush,
afinamos la importancia de las ideas, las instituciones, las leyes, las
relaciones civiles-militares, el tipo de régimen, la vision comparada,
la politica exterior e interior, el sistema internacional y la historia.
Pudimos realizar una profunda interseccién con varios campos del
conocimiento. En las relaciones internacionales, en general, y en la
seguridad, en particular, es importante identificar los niveles de
analisis: individual, local, nacional, regional, continental, interna-

cional y global.

Barry Buzan, People, States and Fear: An Agenda for International Security Studies in
the Post Cold War Era. Boulder(CO), Lynne Rienner Publishers, 2007; B. Buzan y Lene
Hansen, The Evolution of International security. Cambridge, Cambridge University Press,
2009.
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Es muy importante tener en cuenta que desde el Tratado de
Westfalia, el nivel crucial de andlisis en las Relaciones Internacionales
es el Estado."” En 1946 surgi6 la subdisciplina de Seguridad Interna-
cional en las Relaciones Internacionales, como un area cientifica que
permite asir un nuicleo de conocimiento muy sélido, y delinear los
contornos del concepto que representan la idea, las instituciones,
el territorio, las fronteras y la poblacion." El conocimiento sobre la
seguridad me permitié calibrar los limites de la experiencia con
Valenzuela, que se construyeron bajo el pragmatismo.

De esta forma, se puede valorar que aproximarse al Consejo de
Seguridad Nacional sin un marco teérico-conceptual e historico es
una tarea util pero incompleta. Es necesario conocer la historia y el
contexto en el que nacen el concepto y la estructura que impulsan los
intereses del proceso de toma de decisiones. Asimismo, el concepto
y la estructura deben ser anclados en el tipo de régimen politico:
democratico (parlamentario o hegemonico), totalitario, o posautori-
tario, en vias a la democratizacion, etcétera. Lo anterior permite
acotar la relacién de poder entre el gobierno y la sociedad, y entre
el gobierno y el sistema internacional, elementos insoslayables en el
estudio de la seguridad nacional.

La vision del Consejo de Seguridad Nacional estudiada por
Valenzuela coloca la tension y la direccion de la politica publica en
los impulsos de una pequena élite en Washington. Pierde de vista la
observacion sobre la importancia de la ampliacién territorial, los
contornos de las fronteras, las vecindades, la fuerza de las amenazas,

el origen de los peligros.

10 Karen Mingst, Fundamentos de las Relaciones Internacionales, p. 50.

B. Buzan, y L. Hansen, op. cit., p. 5.

11
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Aguilar Zinser, Consejero de Seguridad
Nacional y embajador de México
en Naciones Unidas

Con esas experiencias, busqué a Adolfo Aguilar Zinser en el 2004
para formularle una entrevista y solicitarle informaciéon de su paso
como consejero de Seguridad Nacional y embajador de la Mision
Mexicana en la Organizacion de las Naciones Unidas, durante el go-
bierno de Vicente Fox. Para mi sorpresa, Aguilar Zinser si habia tra-
bajado sustancialmente en la reconceptualizacion de la seguridad
nacional mexicana, en las nuevas misiones y en los objetivos; tenia
muy claro su rol en la época de la transicién, pero habia un dilema: el
presidente Fox no impulso6 realmente la seguridad nacional ni la po-
litica exterior de Estado. De los archivos de Aguilar Zinser se des-

prende lo siguiente:

Con base en el analisis de documentos internos e informa-
cion ventilada en la prensa, la Comision de Orden y Respeto,
y la Consejeria de Seguridad Nacional estarian sujetas
explicitamente a las atribuciones e intereses especificos del
presidente de la Republica.

No obstante, “carecia de autoridad propia, su desem-
penio depende y estd en funcion de la orientacion e instruc-
ciones presidenciales que recibe. Son en esencia instrumentos
en manos del presidente para el ejercicio de su autoridad
y la organizacidn de su trabajo”, de acuerdo con las atribu-
ciones que aparecen en el Diario Oficial de la Federacion del
2000 y el 2001.

De esta forma, el objetivo de estas oficinas era darle

mayor coordinacién y complementacion a las tareas de la
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presidencia para: 1) jerarquizar los asuntos que merecen
la atencion de Los Pinos; 2) mejorar resultados; 3) mejorar la
capacidad de gestidn; 4) dar un mejor tratamiento de los
problemas y las emergencias situadas por la presidencia.
La Comision de Orden y Respeto desempenné nueve

tareas en su unico ano de existencia:

1. Revision del marco juridico e institucional vigente con
respecto a la seguridad nacional.

2. Asesoria al presidente de la Republica y la seguridad
nacional.

3. Establecimiento de los mecanismos de previsién y
prevencion de riesgos en la toma oportuna de decisiones
y el manejo adecuado de decisiones de crisis.

4. Diseflo e instrumentaciéon de mecanismos de coordi-
nacion del gabinete de Orden y Respeto.

5. Reorganizacion y ampliaciéon de los acuerdos de
cooperacion de México en materia de combate a la
delincuencia a nivel internacional.

6. Planeacion, analisis y elaboraciéon de estrategias de
seguridad publica y de seguridad nacional incluidas en
el Plan Nacional de Desarrollo.

7. Participacién en el disefo, elaboracion, revisiéon y
recorte de los Presupuestos de Egresos de las depen-
dencias integrantes de la Comisién de Orden y Respeto
para los anos fiscales 2001 y 2002.

8. Atencién a la ciudadania, difusidén y actividades
académicas.

9. Administracion de los recursos asignados a la oficina
de la Comision de Orden y Respeto, y de la Consejeria

Presidencial de Seguridad Nacional.
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Una de las propuestas mdas ambiciosas y que contemplaba
transformaciones estructurales en el sistema politico tenia que ver
con el anteproyecto de ley en materia de seguridad nacional. Es decir,
la concepcion de seguridad nacional que estuviera limitada y regulada
por la ley. El anteproyecto fue entregado al presidente de la Republica
el 18 de septiembre del 2001 como resultado del area juridica y
la consulta a expertos en derecho comparado."

Para Jorge G. Castafieda, la seguridad nacional no era un tema
prioritario de discusion para la politica exterior en la transicion de
gobierno, y menos en el arranque de la administracién de Fox. Incluso
asegura: “la politica exterior era yo, y punto; el tema de seguridad
nacional era demasiado extenso, lo cual significaba que no habia nada”.
En efecto, la iniciativa de Seguridad Nacional no prosperé. La
Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional fue cerrada y Aguilar
Zinser enviado a Naciones Unidas en enero del 2002, en contra de
los deseos de Jorge G. Castaiieda. Ademas, se dio un choque al
interior del gabinete por la definicion de la politica exterior e interior,
asi como en la relacion con Estados Unidos ante los ataques terroristas
del 2001. La experiencia recogi6 una confrontacion entre la politica
interior y la exterior, y entre éstas con la seguridad nacional y la defensa
exterior mexicana. Los ataques terroristas sacudieron nuestros
preceptos histéricos de defensa territorial y soberania, que congregan
por separado la Doctrina Mexicana de Guerra de 1942 y la Doctrina
Estrada de 1929. Ambas doctrinas identifican a Estados Unidos como
la amenaza para la autodeterminacion, aunque no existe un didlogo
explicito entre ambos cuerpos institucionales del poder: la seguridad
nacional y la politica exterior se encuentran deshilvanadas en pensa-
miento y estructura, a pesar de que poseen algo en comun: la institu-

cién presidencial es su base. No obstante, estamos hablando de un

2 A. Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democritica..., op. cit., pp. 367-368.
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dilema no resuelto; la diplomacia mexicana responde a un nivel de
profesionalizacion cosmopolita y civil; las fuerzas armadas, a la
subordinacién de su comandante en jefe.

En el 2005 se publicé la Ley de Seguridad Nacional, la cual
recuperd la supremacia de la Secretaria de Gobernacion y del Centro
de Investigacién para la Seguridad Nacional, como los actores
prominentes de la seguridad nacional en México, de la mano de la
presidencia de la Republica. El Secretariado Técnico del Consejo de
Seguridad Nacional nacié como una figura menor a la que se habia
propuesto con Aguilar Zinser, con la finalidad de evitar que pudiera
elaborar la vision de conjunto del aparato de Seguridad Nacional. La
gran novedad de esa ley es que a la Secretaria de Relaciones Exteriores
le fue asignado un lugar en el naciente Consejo de Seguridad Nacio-
nal, para articular las respuestas del Estado mexicano hacia el exterior.
Empero, el pais carece de una ley secundaria para ser integrada a la
seguridad nacional. De igual forma, falta una ley complementaria en
defensa nacional para ser integrada y subordinada a la seguridad
nacional.

En una entrevista reciente, Santiago Creel asegura que la ley
actual es sdlo un punto de partida “perfectible”. Ciertamente lo es,
sin embargo, ésta no recoge la transformacion histérica que Estados
Unidos experimentd el 11 de septiembre —cosa que Canada si
hizo—,"” y tampoco establece una coordinaciéon con la defensa

nacional, la procuracién de justicia y la politica exterior.

3 La Ley de Seguridad Nacional de Canada recoge esa transformacién que experimentd

Estados Unidos, véase “Securing an Open Society: Canada’s National Security Policy”,
National Defence and the Canadian Armed Forces [en linea], http://www.forces.gc.ca/
en/news/article.page?doc=securing-an-open-society-canada-s-national-security-
policy/hnocfnni.
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Origen de la propuesta de memordndum

En enero del 2011 me tocé organizar un seminario especial para
almirantes, generales, capitanes, miembros del servicio exterior y
de los aparatos de seguridad mexicanos, en el Centro de Estudios
Superiores Navales de la Armada de México. Para ello disefié un
formato de memo que sintetizara las experiencias con Valenzuela y
Aguilar Zinser, la agenda de investigacion en Estados Unidos y en
México, los estudios de doctorado y la evolucién de parte de mi
trabajo académico. Los resultados fueron importantes en esa primera
promocion. A lo largo de los afos, he utilizado el memo como herra-
mienta de trabajo para condensar el conocimiento y la propuesta en
seguridad y politica exterior. Ha dado muy buenos frutos tanto para
los tomadores de decisiones en el sector seguridad, como para los
estudiantes universitarios. Pero hasta ahora concibo la explicacion
general de todo el documento.

El concepto rector que opera en la elaboracion del memo es la
seguridad de Estado, que implica identificar lo que se tiene que
asegurar, y elevar las miras de lo que se quiere proyectar y salvaguardar.
El origen del memo aqui planteado para México se encuentra,
efectivamente, en la experiencia con Valenzuela. No obstante, su raiz
epistémica se esboza en el trabajo tedrico de la historia mexicana que
es critica de la intervencion militar, diplomatica y de espionaje de
Estados Unidos. De igual forma, ese trabajo de reconceptualizacion
es critico por el modo como México ha usado la seguridad nacional
en contra de sus intereses y de su poblacion. Me identifico con el
esfuerzo de reconceptualizacion que Bruce Bagley y Sergio Aguayo
impulsaron en los noventa, y que Adolfo Aguilar Zinser intento
llevar a la practica en el 2001 para robustecer la democracia y los
derechos humanos.

En este sentido, la experiencia de investigacion permite cali-

brar el cambio y la continuidad, el surgimiento de nuevas doctrinas
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y estructuras. En los estudios internacionales, las politicas comparadas
son centrales para identificar el avance o bien el retroceso de temas
comunes en el desarrollo de las propias capacidades institucio-
nales. Con todas las diferencias en el alcance de doctrina y estructuras,
Estados Unidos concibid su sistema de seguridad nacional en 1947,
y México hasta el 2005, es decir, 58 afios después.* Ademas, las
fuerzas armadas estadounidenses son las mas grandes del mundo,
y las mexicanas se concentran en la seguridad interior y, sélo en
ocasiones excepcionales, en la defensa exterior.

La principal relacion exterior de México con el mundo es
la que tenemos con Estados Unidos. Al ser vecinos, compartimos
fronteras terrestres, maritimas y aéreas. Lo anterior representa en
si un dilema para nuestro pais por la profunda interdependencia
en todas las areas comunes entre ambos paises, y por la asimetria que
existe entre México y Estados Unidos. En términos de seguridad
nacional y de politica exterior, existen temas que condensan elemen-
tos internos y externos simultaneamente: medio ambiente, seguri-
dad, economia, procuracién y administracién de justicia, fronteras,
asuntos militares y poblacion. Se entrelazan intereses compartidos en
la vecindad con Estados Unidos, aunque imperan visiones diferentes.

En términos de seguridad nacional, defensa y politica exterior,
un Estado tiene que ser soberano para definir su papel en el mundo.
En términos de su insercién en el sistema internacional, despliega su
poder econémico y financiero con base en los procesos de integracion
vigentes en Ameérica del Norte, Unién Europea, Asia-Pacifico, etcétera.
En la actualidad, esos procesos experimentan una desaceleracion
y desintegracion lideradas por la administraciéon de Trump, pero
seguidas por el Reino Unido y las voces mas conservadoras en Europa.
Con base en lo anterior, a continuacién propongo el marco tedrico-

metodoldgico.

' En términos de una ley de seguridad nacional, y como resultado de una colaboracién

con el Congreso de la Unién.
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Elaboracion de memordandum

Tema: el tema condensa la prioridad del ejercicio que plantea un
problema, pero sobre todo, la indicacién de politica publica que
recaera en la capacidad de generar una recomendacién para los
tomadores de decisiones. Se elige el tema con base en el timing
politico del momento, las posibilidades legales de la investidura del
gabinete de seguridad nacional y los intereses de politica exterior.

Objetivo: el objetivo indica hacia donde apunta el analisis y
la recomendacién de una politica suprapartidista y de Estado; es la
brajula y el alcance del ejercicio. Asimismo, requiere una vision
de conjunto, transversal entre los ejes del poder nacional: militar,
economico, social, cultural, ambiental y politico. La legitimidad de la
institucion presidencial es vital para que las iniciativas de la presi-
dencia tengan mucha fuerza, de otra manera, carecen de resonancia
frente a la opinion publica, la sociedad y la comunidad internacional.
En ese marco se requiere elevar a la atencidn del jefe del Ejecutivo,
las prioridades y las jerarquias que se moldean por la urgencia de
apuntar una recomendacion para el proceso de toma de decisiones, y
de la mejor conduccién posible del Estado mexicano, ensamblando,
ademads, la seguridad nacional a la politica exterior.

Planteamiento del problema: la misién del especialista
consistira en identificar: a) el problema, b) vacio en el conocimiento
y la informacién, c) discrepancias en el funcionamiento de las estruc-
turas de la seguridad nacional. A partir de ese momento, centrara
la labor del memo en resolver dichos problemas, con la finalidad de
adelantarse a los vacios que abre la falta de coordinacidn, los riesgos,
las amenazas y las vulnerabilidades. Identificar el problema requiere
condensar la suma de los elementos estructurales que afectan e inciden
negativamente en la seguridad nacional, lo cual incide también en la

politica exterior y en la defensa exterior e interior. Al final, el eje
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central en este apartado no es preservar acriticamente a la institucion
presidencial, aunque es el vehiculo, sino preservar las aspiraciones y
los intereses de la seguridad nacional en el largo plazo. Esta es una
diferencia primordial con la Doctrina Mexicana de Guerra, que
establece que la seguridad nacional es la institucion presidencial, y la
mision de las fuerzas armadas es defenderla siempre. En esta vision
se considera que las fuerzas armadas deben impulsar los intereses
permanentes del Estado mexicano como eje prioritario y de largo
aliento, y luego, las aspiraciones de la Institucidon Presidencial, con la
finalidad suprema de velar por la nacién, su futuro, legado y existencia

en el sistema internacional.

Marco conceptual: seguridad nacional

Este punto situa el cristal con que se mira la problematica referenciada
y los elementos que debera contener el andlisis en sus distintos
componentes y recomendaciones. Asimismo, ubica la interseccion
entre distintos campos del conocimiento, como en este caso son la
seguridad nacional, la inteligencia y la politica exterior. Este memo
va un paso adelante del que concibié Arturo Valenzuela, que esta
impregnado por el pragmatismo del funcionario y la urgencia de una
recomendacion por la estructura, pero carece de sustancia en la
visién de un concepto de seguridad nacional. En otro libro que escribi
junto con Rick Kilroy y Todd Hataley, identifiqué que el concepto de
seguridad nacional estadounidense, desde la declaracion de indepen-
dencia, aspir6 a ser universalista y supraestatal. En el fondo, se
encuentra con la Doctrina Monroe y el Destino Manifiesto.”” En tales
circunstancias, jamas el concepto y la practica de la seguridad nacional

estadounidense pueden ser el modelo de México, ya que tienen

15

Rick Kilroy, Abelardo Rodriguez Sumano y Todd Hataley, North American Regional Se-
curity: A Trilateral Framework? Boulder(CO), Lynne Rienner Publishers, 2013.
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pretensiones globales, hemisféricas y continentales, por ello, Estados
Unidos podria intervenir en otros paises en aras de preservar su
seguridad nacional o anticiparse a conflictos futuros. Por esa razén,
fijar la visién que dotan los contenidos del concepto de seguridad
permite acotar de qué estamos hablando, circunscribirlo a un marco de
accion, idiosincrasia, marco legal y significacién politica. Asimismo,
el marco tedrico del memo permite establecer la base para un trabajo de
mayor calado: un articulo especializado, una tesis o un libro. Esa es
la intencion de establecer este modelo de memo.

En la seguridad nacional se depositan la sobrevivencia del
Estado, la articulacion de su inteligencia y defensa, la proteccion y
el desarrollo de su poblacion, los recursos naturales estratégicos, la
idiosincrasia, el patrimonio cultural, el orden juridico, el desarrollo
econdmico, la politica exterior, la justicia y el territorio. El individuo
y su comunidad son los agentes prioritarios de una seguridad de
Estado vigilada y garantizada por la Republica. La seguridad nacional
requiere precisamente una mirada de conjunto de las capacidades
institucionales y sociales del Estado y la nacién, en un sistema inter-
nacional altamente volatil para posicionar su interés nacional.'

La politica exterior: busca explicar el comportamiento interno
y externo de los Estados, valiéndose para ello de dos carriles diferentes.
Por un lado, se dedica al estudio de los atributos y las caracteristicas
internas de un gobierno, con la finalidad de obtener acepciones acerca
del manejo de su politica exterior. Por otro, se considera también
apropiado explicar la politica exterior a partir de las caracteristicas
internacionales.

El enfoque cognitivo enfatiza la importancia de examinar
a los individuos que se encuentran inmersos en los procesos
de elaboracion de politicas. Sobre todo, se encarga de realizar un

estudio semdntico de las creencias propias de los encargados de

¢ Citado en el capitulo I de este libro.
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formular la politica exterior de un Estado, asi como de la manera
en como éstos trabajan con la informacién.”” Al respecto, el enfoque
de estructuras y procesos en el analisis de politica exterior no se centra
en un pequeino grupo de individuos, sino que amplia su perspectiva
al plano institucional, con el animo de determinar si las estructuras
establecidas para la politica exterior han moldeado los efectos en
el proceso de toma de decisiones que esos grupos emplean.'”® En el
fondo, la concepciodn, estructura y toma de decisiones son parte de
la base general en la que se expresa el poder nacional, la articulacién
de un sistema politico, la composicion de un gabinete y las opciones de
poder que un jefe de Estado requiere emprender para salvaguardar
y promover intereses al interior y en el plano internacional.

Inteligencia: en un sentido clasico, la inteligencia para la
seguridad nacional es la actividad de recopilar, clasificar, correlacionar
y diseminar informacién para los tomadores de decisiones en la
seguridad nacional.” La clave de un proceso se encuentra en los marcos
conceptuales y metodologicos para la generacion de una inteligencia
despolitizada, desapasionada y profundamente profesional, que
identifique problemas reales y discrimine informacion innecesaria
que distraigan la atencion del jefe de Estado o jefe de gobierno.

El reto principal para los profesionales de la inteligencia es
conseguir informacion suficiente y juzgar sus implicaciones reales
desapasionadamente; mientras que el principal reto para los opera-

dores en los mas altos niveles es reconocer cuando un entendimiento

17 Jerel A. Rosati, “A Cognitive Approach to the Study of Foreign Policy”, en Laura Neack,
Jeanne A. K. Hey y Patrick J. Haney (eds.), Foreign policy analysis: continuity and change
in its second generation. Nueva Jersey, Prentice-Hall, 1995, pp. 49-70.

P. J. Haney, “Structure and Process in the Analysis of Foreign Policy Crises”, en Laura
Neack, Jeanne A. K. Hey y Patrick J. Haney (eds.), Foreign policy analysis: continuity and
change in its second generation. Nueva Jersey, Prentice-Hall, 1995, pp. 99-115.
“Intelligence’”, Society of Competitive Intelligence Professionals (sc1p) [en linea], http://
www.scip.org/ [consultado el 5 de noviembre del 2009].
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apropiado de la realidad confirma la viabilidad de sus propositos, o si

los obliga a cambiar de curso.?

Marco metodolégico

Riesgo: los temas deberan ser guiados por la metodologia, que
ayuda a acotarlos y busca operacionalizarlos en los casos reales.
La apreciacion de riesgos es un concepto preventivo que consiste en
adelantarse a los peligros para lograr algun control, y de esa forma
poder incidir en el desarrollo de los acontecimientos, incluso preve-
nirlos. Entre esos riesgos se encuentran los terremotos, las confron-
taciones sociales, las guerras, el terrorismo, el narcotrafico. La
apreciacion de riesgos requiere la instalacion de un mecanismo
de medicidén que permita anticiparse a ellos, procesarlos y responder
institucionalmente. Pero resulta insuficiente anticiparse a ellos; se
debe tener una capacidad de respuesta, de prevencion del riesgo.
Entonces, ahi se puede trasladar la agenda nacional de riesgos, en la
cual se estipula si un asunto esta en la perspectiva de la seguridad
nacional o ya es un tema de seguridad nacional.”!

Amenaza: en una definicién general, amenaza es todo peligro
inminente a la colectividad, a las instituciones o al territorio. Gene-
ralmente, las amenazas son cuerpos externos al objeto amenazado,*
pero tanto el objeto amenazado como la amenaza forman parte de un
mismo sistema de interaccién. Amenazas son aquellos peligros

para el Estado que provienen del exterior.”” De igual forma, existen

2 Richard K. Betts, Enemies of intelligence. Knowledge and power in American National
Security, p. 66.

Un enfoque preventivo impulsado por Aguilar Zinser en la Consejeria Presidencial de
Seguridad Nacional 2000-2002.

Omar Dario Cardona Arboleda, Estimacién holistica del riesgo sismico utilizando sistemas
dindmicos complejos, op. cit., p. 10.

»  A.Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica..., op. cit., p. 51.
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aquellas que se cultivan al interior de un sistema, como la delincuencia
organizada.

Vulnerabilidades: su definicién es muy clara, “la incapacidad
de una comunidad para absorber, mediante el autoajuste, los efectos de
un determinado cambio en su medioambiente”** En la seguridad,
las vulnerabilidades son “las que se hacen presentes dependiendo del
tamafo del Estado, su (sub)desarrollo econdmico, (in)estabilidad
politica y control sobre sus fronteras”.® Muchas de las vulnerabilidades,
al no ser enfocadas de manera adecuada por el Estado, se convierten
en susceptibilidades cronicas que, a largo plazo, pueden propiciar el
colapso de un sistema o una crisis severa. (f)(Riesgo + Amenazas +
Vulnerabilidades) = Inseguridad. Toda estrategia de seguridad debe
ir acompanada de un estretegia para reducir el riesgo, enfrentar
la amenaza, atender sus causas y reducir la vulnerabilidad; debe

ademds coordinarse con la seguridad nacional y la politica exterior.?

Andlisis de coyuntura

Lalucha de intereses politicos y burocraticos del mismo titulo o tema
dificulta la posibilidad de llegar a acuerdos. Ademas, es importante
si en el proceso de toma de decisiones los encargados de impulsar
visiones de conjunto se encuentran en una carrera politica por la
presidencia de la Republica. Como ejemplo de esto, Jorge G. Castafieda
y Santiago Creel buscaban impulsar, desde esa cartera, sus respectivas
carreras politicas a la presidencia de la Republica en el gobierno de

Vicente Fox.

# 0. D. Cardona Arboleda, op. cit., p. 9.
»  A. Rodriguez Sumano, La urgente seguridad democrdtica..., op. cit., p. 51.
% Citado en el capitulo I de este libro.
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Variables

Doctrinal: el memo requiere formular un andlisis de los textos clave,
como es la doctrina de seguridad nacional, y registrar la definicién
de seguridad y amenazas. En México carecemos de una doctrina de
seguridad nacional. No obstante, para esta seccidn se acota el analisis
de la visién en contenidos y definiciones de la Constitucién Politica
Mexicana, del Plan Nacional de Desarrollo, de la Ley de Seguridad
Nacional y de los Programas de la Seguridad Nacional.

Institucional: son las estructuras que participan en el entra-
mado del poder; estan regidas por la normatividad constitucional o
administrativa, como la presidencia de la Republica o las dependencias
pertenecientes al Consejo de Seguridad Nacional.

Legal: existencia de un marco juridico que regula el marco de
responsabilidades y obligaciones de las autoridades encargadas
de velar por la seguridad nacional. Es importante poner atencién al
alcance conceptual, institucional y legal del campo de acciéon de
las facultades asignadas al presidente de la Republica y a su gabinete,
en materia de seguridad nacional y politica exterior. Lo anterior
implica analizar las facultades legales del gabinete: Secretaria de
Marina, Secretaria de la Defensa Nacional, Secretaria de Goberna-
cion, Secretaria de Hacienda, Secretaria de Relaciones Exteriores, y el
Centro de Inteligencia para la Seguridad Nacional, y determinar la
coordinacion del gabinete para el combate a las amenazas contra
la seguridad nacional.

Consideraciones de politica doméstica: la naturaleza y las
caracteristicas del régimen politico en turno a través de la presidencia
de la Republica. Generalmente, consiste en detectar las prioridades del
gobierno en turno. Por ejemplo, a) talante mas tolerante o autoritario,
opacidad de la informacion o transparencia, rendicion de cuentas u

obstruccion de la informacion y la justicia, respecto a los derechos
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humanos y las libertades, trabajo parlamentario y en comisiones o
mas bien cerrado. b) Consensos o disrupciones con los partidos
politicos representados en el Congreso de la Unioén. ¢) Enfrentamiento
o coordinacién con los gobiernos de los Estados y los municipios, o
construccion de acuerdos.

Consideraciones de politica econdmica y presupuestal: por
ley, la Secretaria de Hacienda, coordinada con el presidente de la
Republica, fija la asignacion de recursos econdmicos a las entidades
de la administraciéon publica federal que conforman el gabinete de
seguridad nacional. Esos recursos se publican en el anexo del informe
presidencial anualmente, asi como en los portales de las secretarias
de Estado. En la actualidad pueden ser solicitados por medio del
sistema de transparencia. El analisis de esta seccion requiere una
investigacion acuciosa de los datos duros de la informacion disponible,
al momento de la formulacion del memo. El rol presupuestal permite
fijar la importancia de una Secretaria de Estado perteneciente al
Consejo de Seguridad Nacional, o bien, del secretariado técnico
del Consejo de Seguridad Nacional de Presidencia de la Republica.

Consideraciones internacionales: el estudio de la seguridad
nacional implica colocar, de una forma geoestratégica, las prioridades
de la relacién mas importante de México en la actualidad, Estados
Unidos. Asi como la vecindad con Centroamérica y las prioridades en
la Organizacién de las Naciones Unidas, la Organizacién de los
Estados Americanos, la Union Europea, la OTAN, los lideres de Asia-
Pacifico y en el conjunto de América Latina, todos son factores que
inciden en la seguridad nacional. No se debe olvidar que en el pasado,
el cambio y continuidad, asi como los intereses de politica doméstica
estadounidense han incidido en la seguridad nacional de México.
De igual manera, estas circunstancias poseen implicaciones para el
comercio, la energia, la seguridad, la inteligencia, la cooperacién
militar y diplomatica, el espacio maritimo, las telecomunicaciones,

los puertos y las aduanas, etcétera.
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Opciones de politica publica
y recomendaciones para el proceso
de toma de decisiones

Con base en lo anterior, que pasa por un analisis acuciante y exhaustivo
de la informacién disponible, en la que se busca que el analista se
posicione como el mejor en el ramo, se preconcibe que llegue a
las opciones y recomendaciones de politica publica, como acciones
viables del ejercicio del poder. El memo debera ser dirigido al
presidente de la Republica, al secretario de Estado, o a la nacién. En
el titulo apunta el horizonte del memorandum, y en este apartado lo
acota y subraya el destinatario. Las opciones de politica publica
ensamblan la seguridad nacional y la politica exterior como epicentros
de poder, identifican riesgos y amenazas internas y externas al pais,
e impulsan una politica integral entre los elementos internos y
externos, via la seguridad nacional y la politica exterior, con la
finalidad de defender, interna y externamente, las identidades, los
intereses e instituciones del pais en el contexto nacional, bilateral,
regional, continental, multilateral y global. El analista debera sefialar

el alcance de su trabajo y ser consistente de principio a fin.

Ejemplo de memordndum

Cargo y nombre: Dr. Abelardo Rodriguez Sumano.

Tema: necesidad de una politica de Estado, en materia de
seguridad nacional, del presidente Vicente Fox, ante los ataques
terroristas del 11 de septiembre en Estados Unidos.

Objetivo: crear mecanismos que le permitan al presidente de
la Republica tomar decisiones, e identificar los grandes temas en

materia de una politica de seguridad nacional, frente a las amenazas
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internas y externas a la nacion. Superar los riesgos, las amenazas
y las vulnerabilidades derivados de las diferencias conceptuales,
institucionales, legales y politicas que existen en torno a la relacién
con Estados Unidos y el concepto de seguridad nacional, al interior
del gabinete, tras los ataques terroristas del 11 de septiembre del
2001. Esto con la finalidad de preservar el proyecto nacional y la
presencia soberana de México en el concierto internacional.
Planteamiento del problema: superar el desarrollo de una
politica de seguridad de régimen, después de los 71 afios en el poder
del Partido Revolucionario Institucional (PRI). Elevar el tema de
seguridad nacional de Estado a prioridad del presidente. La ausencia
de reforma y de vision de conjunto del aparato de seguridad nacional
y de politica exterior propicia la vulnerabilidad de las instituciones
para anticipar y enfrentar, coordinadamente, los esfuerzos de la
administracion publica federal, en su relacién con Estados Unidos.
De no atenderse, las vulnerabilidades acrecentaran los riesgos para

Meéxico.

Marco conceptual

a) Seguridad nacional. A pesar de que la Consejeria Presidencial
de Seguridad Nacional del presidente Vicente Fox se encuentra
formulando diversos anteproyectos de ley para incluir una doctrina
de seguridad nacional, el pais carece de una doctrina propia en la
transicion democratica. Incluso después de los ataques terroristas
se magnificaron las discrepancias con respecto de la inseguridad,
lo que demuestra que es urgente construir una visién renovada
y de conjunto.

b) Politica exterior. El presidente de la Republica confirié a su
canciller el disefio y énfasis de la politica exterior, lo cual trajo

problemas porque el canciller asegura que su desempeno es de
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uso exclusivo de su dependencia, lo que imposibilita construir
consensos y acuerdos de gabinete y de Estado frente a Estados
Unidos.

Inteligencia. El Centro de Investigacion y Seguridad Nacional
carece de un marco legal para operar en la transicion. Ademas,
es parte de una disputa interburocratica entre la Consejeria
Presidencial y la Secretaria de Gobernacion por el control de esta
unidad. La consejeria busca una profunda reforma para que
opere desde Los Pinos. En el fondo, esa confrontacion debilita a
los aparatos de seguridad para articular una mira de conjunto

frente a los riesgos y las amenazas a la seguridad.

Marco metodolégico

d)

322

Riesgo. La Consejeria marco la pauta de una Agenda Nacional de
Riesgos. Sin embargo, carece del marco legal para convocar al
gabinete, como sucede con los secretarios de Gobernacién y
Relaciones Exteriores. La instalaciéon de una agenda nacional de
riesgos ya era una accidon con caracter de urgente desde hace un
par de décadas. En el arranque del gobierno del presidente Fox,
ese mecanismo no quedo instalado al amparo de una ley, sino
hasta el final de su sexenio, justo cuando los riesgos se convirtieron
en amenazas, como el crimen organizado transnacional.

Amenaza. Por nuestra ubicacién geopolitica, el terrorismo si es
una amenaza real para la seguridad nacional de México. Sin
embargo, esa vision no fue compartida por la Secretaria de
Relaciones Exteriores, la cual carece de una visién sobre la
seguridad nacional y no busca en el diseno de la relacién con
Estados Unidos ni a la Secretaria de Gobernacién ni a la Conse-

jeria Presidencial de Seguridad Nacional.
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Analisis de coyuntura: existen distintos actores que no han definido
un consenso politico en materia de politica interior y exterior, y
menos en seguridad nacional y de defensa al interior del gabinete,
en una dimensiéon conceptual, politica, institucional y legal. Esta
situacion permite que los riesgos escalen a amenazas, y que la vulne-
rabilidad de las instituciones se sobredimensione, ante un evento
externo, con repercusiones para la seguridad nacional, como los

ataques terroristas en Estados Unidos.
Variables

Doctrinal: hay distintos enfoques para crear una nueva doctrina de
seguridad nacional de Estado, para empatarla y actualizarla con la
Doctrina Estrada, que guia la politica exterior, sin que hasta la fecha
se tenga una doctrina integral de seguridad nacional.

Institucional: se carece de un marco normativo, legal e insti-
tucional para conformar un espacio institucional uniforme, consensuado
y coordinado en materia de seguridad nacional, politica exterior y
defensa.

Legal: la Consejeria Presidencial de Seguridad Nacional y la
Comisiéon de Orden y Respeto carecen de autoridad propia y estan
sujetas a las atribuciones e intereses del presidente de la Republica,
segun lo descrito en el Plan Nacional de la Federacion del 2000 y
del 2001.7” Es decir, su estructura no se encuentra regulada por la
Constitucion Politica del Estado Mexicano. De esta forma, el gobierno
carece de una entidad que genere la vision, tenga presencia institucional
y legal para formar parte del entramado burocratico del proceso de

toma de decisiones de la presidencia de la Republica, y pueda ser

¥ Diario Oficial de la Federacion, 8 de diciembre del 2000 y 20 de diciembre del 2001,
respectivamente.
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interlocutor del presidente al mas alto nivel con las secretarias
de Estado.

Consideraciones de politica doméstica: atin hay rezagos del
autoritarismo. El Partido de la Revoluciéon Democritica y el Partido
Revolucionario Institucional no comparten la postura de la Secretaria
de Relaciones Exteriores de brindar apoyo irrestricto a Estados
Unidos tras los ataques terroristas; los diversos actores del sistema
politico mexicano definen distintas cosas de qué es y qué deberia
ser la seguridad nacional, lo que incrementa la divisién y la no
coordinaciéon de las instituciones mexicanas en la relacién con
Estados Unidos.

Consideraciones de politica econémica y presupuestal: no
existe marco presupuestal para la Consejeria Presidencial y ésta
depende de la asignacion provisional de la presidencia de la Republica.
Aunque, si hay presupuesto para las secretarias de Estado que son
parte de la Comision de Orden y Respeto, como la Secretaria de
Gobernaciodn, la Secretaria de la Defensa Nacional, la Secretaria
de la Marina, el cI1SEN y la Secretaria de Relaciones Exteriores,
aunque se encuentran dispersas y desorganizadas.

Consideraciones internacionales: el 11 de septiembre se dio
el ataque terrorista mas importante para Estados Unidos, no visto
desde el ataque japonés en Pearl Harbor, en 1941. El ataque implicé el
avance de los riesgos, las amenazas y las vulnerabilidades de su
aparato de inteligencia y seguridad nacional, para anticiparse a
estos fenémenos, los cuales replantearon la seguridad nacional esta-
dounidense en su acepcién unilateral, y significaron la declaracion
de guerra en Afganistan y la doctrina preventiva. Por su parte, la
administraciéon de George W. Bush asegura que “ningun pais del
mundo se puede mantener neutral ante el conflicto y que si en algtin
pais hubiera grupos terroristas, el gobierno debe colaborar en su
desmantelacion o se considerara complice”. Esto trastoca el sistema

multilateral representado por la Organizacion de las Naciones
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Unidas y la politica de paz y seguridad internacional de México.
Empero, no hay consenso de que asi sea al interior del gobierno
mexicano. Ademas, Estados Unidos incrementara sus presiones
de seguridad sobre México, con base en su interés nacional, y
eventualmente creard un perimetro de seguridad que incluya tanto
a México como a Canada en su esfera vital de seguridad nacional.

Opciones de politica publica y recomendaciones para el
proceso de toma de decisiones: presentar una concepcion integral
de seguridad nacional compatible con los aparatos de inteligencia
civil y militar. Esta tiene que alcanzar el rango constitucional y
extender el marco institucional de operacion, de una Consejeria
Presidencial a un Consejo de Seguridad Nacional del Estado Mexicano,
para el adecuado proceso de toma de decisiones del presidente de
la Republica, en materia de politica interior y exterior. En esa nueva
entidad institucional, acotada por una ley, podria conformarse
una vision del conjunto del aparato de seguridad nacional y de politica
exterior, para dotar de fortaleza, coordinacion y liderazgo al presi-
dente de la Republica, en el marco de los poderes de la Unién. Tam-
bién podria conformarse una politica republicana con la finalidad
de disminuir riesgos, enfrentar amenazas, reducir vulnerabilidades
—tanto de peligros transnacionales y terrorismo—, y contener las
presiones de seguridad de Estados Unidos sobre nuestro pais.

Se recomienda la creacion de la figura de consejero de Seguridad
Nacional, a través de la promociéon en el ambito legislativo y en
el marco de la Ley Orgdnica de la Administraciéon Publica Federal.
Dicha figura debe brindar informacion despolitizada al presidente
de la Republica y al pleno del Consejo de Seguridad Nacional. Ademas,
tiene que tener una vision de Estado y desarollar un plan estratégico
perfectamente financiado, para allegarse del conocimiento interdis-
ciplinario necesario en la materia, asi como también de los recursos
financieros que brinden certidumbre al Estado mexicano, y de sus
actividades en materia de seguridad.
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Se recomienda hacer:

Una presentacion de los riesgos a instalaciones estratégicas de energia
eléctrica y petréleo en la frontera compartida con Estados Unidos.

Una presentacion despolitizada de los riesgos, en las fronteras
terrestres, maritimas y aéreas con Estados Unidos, de que aparezcan
células terroristas en México. Definir claramente los riesgos y las
amenazas a la seguridad nacional del Estado y de la presién estadou-
nidense para incursionar en suelo nacional, y preservar la seguridad
territorial.

Llevar a cabo la generacién del mejor conocimiento posible
de las acciones de Estados Unidos, y de sus implicaciones para la
seguridad nacional y politica exterior mexicana, en el plano interna-
cional, bilateral, regional y multilateral. Dicho conocimiento tiene
como fin ultimo preservar el proyecto nacional, la soberania y la
interdependencia econémica, entre otros instrumentos, a través del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte.

Asimismo se sugiere, para fortalecer el proceso de toma de
decisiones en la seguridad nacional y en la politica exterior, que se
incluyan las recomendaciones de la Cdmara de Diputados y el
Senado de la Republica, asi como el servicio exterior, la comunidad
de especialistas en la academia y la sociedad civil. Por ultimo, forta-
lecer la participacion y vigencia del orden multilateral en la oNU, OEA
y la Unién Europea en favor de la participacion y la seguridad inter-
nacional acorde a los intereses y principios de la politica exterior

mexicana.
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X. México en una dimension
internacional: del “poder suave’
a la seguridad inteligente

>

El lanzamiento del combate a la inseguridad del presidente Felipe
Calderon, el 1° de diciembre del 2006, pronto demostré que la estrategia
presidencial era errénea. Al final de su sexenio, la imagen de México
en el exterior caminaba de la mano de la violencia, la corrupcién y las
ejecuciones. Quedaba claro que la seguridad nacional no habia logrado
condensar una politica exterior audaz, ni una diplomacia cultural
que resultara acorde con un pais con el potencial y los recursos
del nuestro. La vision de la seguridad del presidente Calderdn se
concentro en la persecucion del delito y el restablecimiento del Estado
de Derecho para combatir la delincuencia, tanto en la esfera nacional
como internacional. Pero esto sélo nublo el brillo de México, que
goza de un prestigio probado en el mundo y es del mayor reconoci-
miento de los mexicanos, por ejemplo, por el patrimonio mundial
natural y cultural.

A pesar de que Enrique Pena Nieto intenté modificar el énfasis
de la guerra por la paz, e impulsar una estrategia para alcanzar el
“mayor potencial”, la realidad es que la presidencia de la Republica
no impulsé la concepciéon de una doctrina integral de seguridad
nacional ni la reformé o integré a la politica exterior, con lo que
hubiera podido dar preeminencia a la identidad y a los intereses de

México en el exterior.! Menos aun ensambl6 el rol de la diplomacia

! ElPrograma parala Seguridad Nacional 2014-2018 es un muy buen ejercicio de reconcep-
tualizacion de la seguridad nacional. No obstante, al concluir este gobierno, dicho
programa quedard como un programa mds de sexenio. El pais carece de una nueva
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cultural en el ejercicio de un plan maestro, lo que hubiera conseguido
dotar de personalidad y direccion al conjunto del Estado mexicano en
el siglo xx1. Esta situacion se volvié todavia mds apremiante con
lallegada de Donald Trump a la Casa Blanca. Justamente, el Talon de
Aquiles de México desde su independencia esta representado por
el autoritarismo y la transiciéon democratica: integrar su “poder
suave” y el desarrollo nacional bajo la estructura de la seguridad, la
democracia y el respeto a los derechos humanos.

Paises notables en el sistema internacional han logrado
agrupar estos elementos en afios recientes en funcion de su historia
e influencia en el mundo: Reino Unido, Espana, Francia, Canada y
Japon son algunos ejemplos importantes. Mientras que Estados
Unidos impulsa un claro retroceso en la materia.

El objetivo del presente capitulo consiste en crear un nuevo
concepto de “poder suave” mds cercano a paises de América Latina y el
Caribe, con una lectura especifica para México. La premisa de este
escrito es una concepcion en la que se ubica a México en el contexto
hemisférico y global. Para lograr lo anterior, identificamos algunas
experiencias concretas y la falta de coordinacion entre la seguridad,
la politica exterior y la diplomacia cultural en México. De igual
forma, rescatamos y acotamos la contribucion del “poder suave” de
Joseph Nye que, a pesar de ser el punto de referencia en el mundo,
no es ejemplo para paises como México, que requieren vislumbrar

un nuevo concepto: la seguridad inteligente.’

doctrina y de una nueva serie de reformas constitucionales en materia de seguridad
nacional, que incorporen claramente la politica exterior y la diplomacia cultural.
Advertencia: éste es un primer esfuerzo de definir el concepto de poder suave de manera
mas apropiada a la realidad mexicana y latinoamericana. Por lo tanto, se deberdn ampliar
y profundizar sus contenidos tedricos y practicos en el futuro.
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Claroscuros del “poder suave”

Los distintos trabajos de Joseph Nye son los mas influyentes en el
mundo en la materia, ya sea en el ambito epistémico o empirico. Las
premisas conceptuales del autor tienen como base a Estados Unidos.

He aqui uno de sus argumentos:

El poder suave reside en la capacidad de influir en las preferencias de
otros. A nivel personal, todos conocemos el poder de la atraccion y
la seduccion. En una relacién amorosa o en un matrimonio, el poder
no reside necesariamente en el mds fuerte, sino en la misteriosa
quimica de la atraccién [...]. Asimismo, la practica contemporanea de
la policia de base comunitaria tiene por fundamento dotar a la
policia de la simpatia y el atractivo necesarios para que la comunidad
quiera ayudar a lograr los objetivos comunes [...]. los lideres de los
paises autoritarios pueden usar la coercion y dar 6rdenes; en cambio,
los politicos de las democracias tienen que recurrir a una combina-
cién de alicientes y atraccidn. El poder suave es un bien bésico de
politica cotidiana de la democracia. La capacidad para determinar
preferencias tiende a asociarse con atractivos intangibles como
una personalidad atractiva, cultura, valores e instituciones politicas
y politicas que son consideradas legitimas o que estan dotadas de

autoridad moral.?

Un conjunto de ideas audaces marcan las propuestas de Nye.
El mismo autor reconoce que la otra cara del poder es el poder duro.
En este sentido, la proyeccion estadounidense deviene de las ideas
imperialistas de Grecia, Roma, Francia y Gran Bretafa, a pesar de
que en su diseflo constitucional y de su sistema politico, retoma lo

mejor del ideario politico del derecho romano, la divisiéon de poderes

> Joseph S. Jr. Nye, El Poder Suave. La clave del éxito en la politica internacional. México,
Universidad Iberoamericana, 2016, p. 31.
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de Montesquieu o las libertades de John Locke, por mencionar sélo
algunos elementos que le dieron forma y fondo al excepcionalismo
estadounidense, regido por la democracia. Lo cierto es que Estados
Unidos ha desarrollado, en la naturaleza de su poder, una democracia
hegemonica que en ciertos momentos de su historia ha resultado
imperial. Para Nye, la sustancia de ese poder descansa en la politica
exterior, en como se presenta y en la consistencia con los valores de
su sociedad. Asimismo, la expresiéon material y nominal del poder
es clara en el contexto estadounidense, que lo refiere al componente
militar, econdémico, politico y social.

De igual forma, y esto es central, Nye define claramente la
importancia del balance entre el “poder duro” y el “poder suave”. El
autor es muy acertado en plantear que el poder duro no podra dar
una respuesta efectiva al terrorismo, al crimen transnacional, a las
pandemias o al cambio climatico. El trabajo del “poder suave” intentd
concebir una respuesta intelectual y de politica ptblica a la proyeccién
del poder militar impulsado por el exvicepresidente de la adminis-
tracion de George W. Bush, Dick Cheney, el exsecretario de Defensa,
Donald Rumsefeld, y el exsubsecretario de Defensa, Paul Wolfowitz.
Nye asegura que Estados Unidos no es un imperio. Sin embargo, a lo
largo de mas de dos siglos, las ideas imperiales aparecen y desaparecen,
entre el afio 1776 y la administraciéon de Donald Trump. Las raices
de una presidencia con poderes extrajurisdiccionales aparecen en
la Declaracion de Independencia, la “mas perfecta union” de 1787, la
inauguracion presidencial de 1791, el “imperio de la libertad” de
1801, de Jefferson, la “Doctrina Monroe” de 1823, el “Destino manifiesto”
de 1836, la guerra con México de 1846-1847, la guerra contra
Espafa de 1898, la Segunda Guerra Mundial. Esos pensamientos

vuelven a aparecer en los gobiernos de George W. Bush* y Donald

4 Abelardo Rodriguez Sumano, “Estados Unidos, la presidencia Imperial: del poder regio-
nal al poder global’, México y la cuenca del Pacifico [en linea], 22(36), 2009, pp. 91-112,
http://www.mexicoylacuencadelpacifico.cucsh.udg.mx/index.php/mc/article/view/332/
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Trump. El “poder suave” de Nye es consistente con esa historia. En
estas circunstancias, necesitamos un nuevo concepto que exprese y
represente el devenir de los mexicanos, de una manera mas elocuente
y clara, acorde con nuestras doctrinas y tradiciones histdricas, las

cuales empiezan en casa y yacen en su historia.

De la seguridad a la diplomacia cultural

En el estudio de las relaciones internacionales existen subdisciplinas,
como la politica exterior y la seguridad, que incorporan nucleos
del conocimiento para iluminar la comprension de realidades que se
han fijado satisfactoriamente en las ciencias sociales. Dichos ntcleos
contribuyen también a explicar nichos de la realidad nacional e
internacional que anteriormente carecian de marcos normativos y
explicativos. A ese grupo pertenece la naciente subdisciplina de la
diplomacia cultural, la cual ha iluminado un drea del conocimiento
que ha optado en definirse como “el intercambio de ideas, informacion,
arte y otros aspectos de la cultura entre las naciones y sus pueblos
para fomentar el entendimiento mutuo”.’

Alaluz de la teoria, a la diplomacia cultural le falta conformar
todavia un paradigma mas exhaustivo y propio, que le permita
explicar sus alcances epistémicos de forma mas amplia. No obstante,
en el altimo siglo, como subdisciplina de las relaciones internacionales,
su aporte en el estudio del sistema internacional, las relaciones entre

los estados y las sociedades, el poder militar y econémico, asi como

329LaFeber [consultado el 4 de febrero del 2018]; Walter LaFeber, The New Empire: An
Interpretation of American Expansion 1860-1898. Ithaca, Cornell University Press, 1997,
p. vii; Peter Bender, America: The New Roman Empire? Filadelfia, Foreign Policy Research
Institute, Winder, 2003; Ray Griffin, The New Pearl Harbor, Disturbing Questions about
the Bush Administration and 9/11. Ithaca(NY), Olive Branch Press, 2004; Stephen Peter
Rosen, “An Empire, If You Can Keep It”, The National Interest, 71, 2003, pp. 51-61.
Milton C. Jr Cummings, Cultural Diplomacy and the United States Governments: A
Survey. Washington D.C., Center for the Art and Culture, 2003, p. 1.
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el papel de la cultura en las relaciones internacionales y en la historia
mundial, es incuestionable. Permite incluso esbozar un conocimiento
mas amplio de la politica mundial, que seria insuficiente con los
paradigmas existentes, y es concomitante con la cultura de paz y el
desarrollo econémico desde la Segunda Guerra Mundial.° En este
sentido, la diplomacia cultural se encuentra ligada a los grandes
intereses y estrategias de la politica exterior y la seguridad nacional.
En una visién de conjunto, la cultura y la identidad contribuyen a

precisar el rumbo del pais en el escenario global.

Seguridad identitaria

En principio, la definiciéon de seguridad es clave porque en ella
descansan las ideas y los principios de una nacién. En la definicién se
indican las lineas generales que determinan la politica publica, el uso
de la fuerza legitima, la identificacién de prioridades, jerarquias
y amenazas, asi como de la capacidad para anticipar y responder a
emergencias. Estas no son universales, y por lo tanto cada pais las
enfoca con base en sus dindmicas internas y condiciones externas, en

las que se materializa el poder nacional.’

¢ Prueba de ello es la voluntad de los pueblos expresada en el predmbulo de la Carta de
las Naciones Unidas: “Nosotros los pueblos de las Naciones Unidas resueltos: [...] a
preservar a las generaciones venideras del flagelo de la guerra que dos veces durante
nuestra vida ha infligido a la Humanidad sufrimientos indecibles, a promover el
progreso social y a elevar el nivel de vida dentro de un concepto mas amplio de la libertad;
y con tales finalidades: [...] a unir nuestras fuerzas para el mantenimiento de la paz y
la seguridad internacionales, a emplear un mecanismo internacional para promover el
progreso econdmico y social de todos los pueblos” oNu, Carta de las Naciones Unidas
[en linea], http://www.un.org/es/documents/charter/preamble.shtml [consultado el 5 de
mayo del 2014].

Este pérrafo y el siguiente estin basados en un trabajo previo: A. Rodriguez Sumano,
“Analisis y propuesta conceptual para la definicién de amenazas en México’, en
Arturo Villareal y Alicia Gémez (coords.), Seguridad, transparencia y reforma penal. Algunos
tépicos contempordneos. México, Centro Universitario de los Valles, Universidad de
Guadalajara, 2011, p. 170.
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La definicion ilumina la precision de objetos referidos, o por el
contrario, la ambigiiedad o ausencia de visién de los gobiernos, y
presenta iniciativas claras de politicas publicas en direccion a la
securitizacién, que consiste en elevar un asunto de inseguridad a un
plano fuera de la politica ordinaria, que desvirtta la politizacion.
Ideas claras o imprecisas, estrechas o amplias, de caracter social y
econdmico, con tinte militar y expansionista —como Reino Unido
y Estados Unidos— o bien, respetuosas de un orden constitucional,
son generalmente puntos de referencia que identifican el objetivo de
un gobierno, y pueden dotar de personalidad a todo un Estado.
Cuando éste es realmente fuerte, abrazan y descansan en un esfuerzo
indisoluble con la nacién, sea cual fuere su origen, preferencias
partidistas, ideologia o religion. En las ideas se apuntalan las aspira-
ciones y prioridades del individuo, su interés en lo nacional, en la
trascendencia histoérica, su maduracion, capacidad de cohesion y
personalidad.

En la seguridad internacional e individual, en las ideas y en
las practicas de la sociedad que la distinguen de otra comunidad, es
clave la identidad, el sentido de pertenencia, los valores, el lenguaje,
las acciones emprendidas para defender sus raices, costumbres,
mitos y colectividades. El sentido de pertenencia a ciertas practicas
socioculturales, tradiciones y lenguajes es el vinculo con el Estado nacion.®
En los estudios de seguridad tradicional se ha desarrollado escasamente
la seguridad identitaria como un componente imperioso de la seguridad
nacional y publica. En este trabajo integramos el papel del tejido social,
de las identidades y de las culturas a la conjuncién de un concepto
y definicién mas amplios, que podrian fortalecer el concepto impe-

rante en la actualidad para México.

& Ole Waever, “The Changing Agenda of Societal Security”, en Hans Giinter Brauch et al.
(eds.), Globalization and Environmental Challenges: Reconceptualizing Security in the 21s
Century. Berlin, Springer, 2008.
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Politica exterior

En el estudio de la politica exterior intercede, puntualmente, la
relacion directa entre el entorno internacional y la politica doméstica.
El conocimiento de la politica exterior se ha refinando de manera
amplia en los ultimos 70 afos, y se puede situar en un entorno claro
de la historia mundial.® El fin de la Segunda Guerra Mundial colocé
su estudio bajo la dinamica de la Guerra Fria entre Estados Unidos
y la ex Unioén Soviética. Esto afecté tanto los paradigmas como
los parametros de comportamiento, entre 1947 y 1991, que guiaron los
intereses de los estados en funcién de esa confrontacion global e
histdrica. En este sentido, las relaciones internacionales han influido
de manera directa en el analisis y comportamiento de la politica
exterior, en un espectro tan amplio como complejo, que comprende
desde el realismo a la interdependencia, y pasa por el liberalismo, el
constructivismo 