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NOTA EDITORIAL

Este Atlas fue concebido y disefiado en su estructura y tematica por un equipo editorial enca-
bezado por Raul Benitez Manaut y Sergio Aguayo Quezada. La Direccion General de Andlisis
Legislativo del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica incorpord el Atlas a
sus proyectos de investigacion de forma entusiasta y participativa. Agradecemos a las investiga-
doras Gabriela Ponce Sernicharo e Irma Kanter Coronel el respaldo al proyecto. En el CASEDE,
la elaboracion de estadisticas, cuadros, graficas y mapas estuvo a cargo de tres de sus integran-
tes, Armando Rodriguez Luna, Patricia Quintanar y Keyla Vargas, asi como también participd
en la elaboracion de mapas José Luis Flores Garcia. Georgina Romero del CASEDE colabor6
entusiastamente a lo largo del proyecto desde su gestacion.



Introduccion: seguridad, defensa,
violencia y derechos humanos en México

Raul Benitez Manaut y Sergio Aguayo Quezada

Para entender la violencia criminal se necesitan hechos confiables. El Atlas de la Seguridad y la
Defensa de México 2016 es un esfuerzo académico conjunto entre la Direccion General de Ana-
lisis Legislativo del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica y el Colectivo de
Analisis de la Seguridad con Democracia A.C. (CASEDE).

El Atlas 2016 esta precedido de las ediciones 2009 y 2012. En México, la informacion sobre
los problemas de seguridad nacional, el combate al narcotrafico y la inseguridad publica ha
mejorado en calidad y cantidad. No obstante, los analisis presentan gran cantidad de interpreta-
ciones sobre el éxito o no de la estrategia del gobierno, la violacién de derechos humanos y la
catastrofe humanitaria que se observa.

Este texto se divide en dos secciones. En la primera se integran 16 analisis sobre diversos
aspectos teoricos y estudios de temas y casos relevantes sobre la actual problematica de la segu-
ridad en México. La segunda incluye una gran cantidad de cuadros estadisticos, organigramas,
graficas y mapas sobre asuntos tales como la defensa, la seguridad e inseguridad publicas, la
procuracion de justicia, el combate al crimen organizado, la grave situacion de los derechos hu-
manos, la vulnerabilidad de los comunicadores y la prensa, la transparencia y la percepcion de
la poblacion sobre la violencia a través de encuestas de opinion publica. Finalmente, se incluye
un apartado sobre la cooperacion con Estados Unidos, tema que esta en revision desde la llegada
a la Presidencia de Donald Trump.

Los analisis inician con un ensayo de Antonio Luigi Mazzitelli donde se hace una diseccion
de las cuatro organizaciones criminales més importantes de México. El autor las compara con
las mafias italianas y sugiere una metodologia con cinco variables: social, institucional, econo-
mica, ideoldgica-cultural, y regulatoria. El segundo capitulo incluye una evaluacion general de
los diez afos de guerra al narcotrafico preparada por Roberto Zepeda y Jonathan Rosen, quienes
sostienen que a pesar de todos los esfuerzos gubernamentales han crecido el crimen comun, la
violencia y la violacién de derechos humanos en buena medida por la corrupcion y las incapa-
cidades institucionales.

En el capitulo sobre la realidad de los derechos humanos en México, Mariclaire Acosta parte
de la hipotesis de que a pesar de los cambios en las leyes —en particular la gran reforma de 2011
al Articulo Primero de la Constitucion— los derechos humanos siguen deteriorandose. Para la
autora, el texto de la Constitucion no deja lugar a dudas sobre la importancia de los derechos
humanos, pero la realidad camina en sentido contrario. Armando Rodriguez Luna y Patricia
Quintanar abordan las agresiones a periodistas y medios de comunicacion. Este sector es uno de
los mas afectados por la accion de grupos criminales y también por politicos corruptos que se
sienten agraviados por sus investigaciones.

Elena Azaola revisa la condicion de las carceles en México y concluye que son un eslabon
débil en la cadena de la justicia mexicana y que en muchos penales predomina el autogobierno,
con lo cual, en vez de ser centros de readaptacion social son academias de adiestramiento del
crimen. Por otro lado, Irma Kénter Coronel aborda un tema polémico: los debates sobre la libe-
ralizacion de la cannabis que se dieron en el Congreso mexicano en 2015. La autora compara
las distintas legislaciones y concluye que la legalizacion para uso recreativo del consumo de la



cannabis en California, aprobada en la eleccion de noviembre de 2016 en ese estado, va a tener
una influencia determinante en México.

El controvertido tema de seguridad publica y las estructuras de policia en México es estu-
diado por Carlos Barrachina Lisén y Raul Benitez Manaut. Barrachina desglosa el gigantesco
presupuesto destinado en los ultimos afios para los programas de apoyo a la profesionalizacion
y modernizacion de las policias, concluyendo que hubo simulacion, corrupcion y desvio de
recursos, factores que explicarian que no se observen los resultados esperados, sobre todo en
los niveles estatal y municipal. El utiliza un concepto del profesor John Bailey y categoriza
el problema como una gran “trampa de seguridad”. Raul Benitez Manaut analiza los distintos
cuerpos de seguridad publica en el pais, menciona la constitucionalidad (o no) de los mismos,
y concluye que la iinica forma de evitar la militarizacion de la seguridad publica es con el for-
talecimiento de las policias. Ilustra esta discusion con el debate generado a fines de 2016 por
las declaraciones del secretario de la Defensa Nacional quien, después de inconformarse con el
despliegue militar, exigio se legislara sobre seguridad interior.

Keyla Vargas, en su andlisis de las reformas en las estructuras de las instituciones de go-
bierno que combaten el lavado de dinero —en particular la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico y la Procuraduria General de la Republica-- concluye que si no se da una verdadera
reforma que combata la corrupcion y aplique castigos reales a los funcionarios gubernamentales
de alto nivel, el esfuerzo es estéril. Paulina Arriaga y Maura Roldan Alvarez, por su lado, estudian
el flujo de armas ilegales y el comercio transfronterizo de ellas. Estos dos aspectos, lavado de
dinero y trafico de armas, se han convertido en grandes diferendos en la relacion bilateral entre
Meéxico y Estados Unidos, sobre todo porque, durante la campaiia electoral de 2016 en aquel
pais, uno de los grupos de presion mas influyentes, la Asociacion Nacional del Rifle, respaldo
a Donald Trump, lo que lleva a sostener que su gobierno no ayudard a frenar la venta de armas
para los grupos criminales mexicanos.

El Atlas incluye cinco estudios de caso estatales donde se expresan la violencia criminal y
las violaciones a los derechos humanos de forma particularmente intensa: Sinaloa, Tamaulipas,
Michoacén, Guerrero y Jalisco.

El cartel de Sinaloa, o del Pacifico, es un icono entre los grupos del crimen organizado en
Meéxico. Sus lideres se enorgullecen de tener la organizacion mas exitosa y la que mayor pro-
yeccion internacional tiene: distribuye drogas en Estados Unidos, controla rutas en América
Central y del Sur y tiene presencia en Europa y Asia. “El Chapo”, como se conoce a Joaquin
Guzman Loera, se volvio un simbolo de poder, y su “empresa” se definié como una compleja
organizacion dirigida por profesionales que evita la violencia contra la sociedad —aunque la uti-
liza para neutralizar competidores—, y construyd un emporio que se estd desvaneciendo por las
dos capturas de 2014 y 2016 y su reciente extradicion a Estados Unidos el pasado 19 de enero
de 2017. Este cartel es estudiado por Carlos Rodriguez Ulloa.

Guadalupe Correa-Cabrera revisa uno de los carteles mas poderosos del pais, el del Golfo, y
su desprendimiento, Los Zetas. En Tamaulipas se ha demostrado incluso en el terreno judicial,
principalmente por tribunales en el estado de Texas, que los tres ultimos gobernadores han pro-
tegido de diversas maneras a las organizaciones criminales. En el caso de Los Zetas, su accionar
violento y la ampliacion de sus actividades hacia las extorsiones, secuestros, cobros de piso,
robo de gasolina, pirateria y demas crimenes, los convierten en el prototipo de grupo criminal
depredatorio, que dirige hacia la poblacion sus acciones. Desde otro angulo, Tamaulipas cumple
con los criterios internacionales del Estado fallido.

Michoacén es analizado por Raul Zepeda. La Familia Michoacana y Los Caballeros Tem-
plarios se apropiaron de municipios y del gobierno del estado aprovechandose de la ausencia
del gobierno federal. La indignacion y desesperacion de la poblacion de Tierra Caliente los hizo
organizarse en autodefensas armadas en enero y febrero de 2013. El gobierno federal reacciond
interviniendo el estado de forma politica, policiaca y militar y armé una estrategia para desca-



bezar y desmantelar a carteles y autodefensas. Tuvieron un éxito relativo pero la afectacion de
la poblacion y las violaciones a los derechos humanos fueron evidentes.

Guerrero lo estudia Camilo Pantoja. En septiembre de 2014 el mundo se indigno con la desa-
paricion de 43 estudiantes de la Escuela Normal de Ayotzinapa. Fue uno de los actos mas graves
de violacion de derechos humanos de los ultimos afios y fue perpetrado por células criminales
respaldadas por autoridades y cuerpos municipales. En el trasfondo esta la presencia masiva de
multiples grupos involucrados en el trafico y exportacion de heroina y marihuana hacia Esta-
dos Unidos; por ello, muchos analistas hablan también de un Estado fallido controlado por los
grupos criminales.

El otro cartel analizado en el A¢/as es el de Jalisco Nueva Generacién (CING), escrito por Car-
los Flores Pérez. El cartel de Guadalajara fue el principal del pais durante los afios ochenta del siglo
XX. Se vino abajo por la ofensiva gubernamental desatada a raiz de la ejecucion del agente de la
DEA Enrique Camarena en 1985. El espacio fue llenado por otros sinaloenses que expandieron
la presencia de ese cartel. Esto ha cambiado a raiz de que el CING ocupara los espacios dejados
por el desplome y desmantelamiento de Los Caballeros Templarios y la intervencién guberna-
mental en Michoacan, y también por la previsible division del cartel de Sinaloa o del Pacifico,
producto de la rotacion de sus lideres tras la captura y extradicion de “El Chapo”.

Uno de los grandes debates a diez afios de decretada la guerra contra el narcotrafico es
sobre si la cooperacion de Estados Unidos a través de la Iniciativa Mérida y otros programas
ha ayudado a combatir el crimen o, por el contrario, ha traido como consecuencias no buscadas
un acelerado incremento en la tasa de homicidios en el pais, asi como la aparicion y dispersion
geografica de la actividad criminal a través del territorio.

Finalmente, Eric Olson y Ximena Rodriguez analizan la Iniciativa Mérida y sus cuatro pila-
res programaticos. Sefialan que no hay una verdadera evaluacion de resultados y que, por tanto,
hay éxitos parciales, pero que no ha logrado respaldar al gobierno de México en la reduccion
de la violencia. En este terreno habria que preguntarse si el presidente Donald Trump respe-
tard la premisa de la “responsabilidad compartida o, por el contrario, se aferrara a su tesis de
campaiia de que México es el tinico responsable. En otras palabras: ;qué tanto se modificara la
cooperacion?

Uno de los aspectos mas preocupantes de las guerras del narco es la situacion de los dere-
chos humanos. Cada vez se habla mas de catastrofe humanitaria porque segmentos completos
de la poblacion, civiles inocentes muchos de ellos, son victimas directas de la accion criminal y de
una estrategia gubernamental que no previo los efectos negativos sobre los habitantes.

El Atlas contribuye a llenar un vacio en los andlisis y en el ordenamiento de la informacion
existente. E1 CASEDE agradece al Instituto Belisario Dominguez su respaldo a esta publicacion,
y el empeifio que ha puesto la Direccion General de Analisis Legislativo en que los productos
de investigacion sean dirigidos a fortalecer la toma de decisiones del Senado de la Republica.

Ciudad de México, enero de 2017
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Las sociedades de la aldea global en la que vivimos se caracterizan por su capacidad de incorpo-
rar y asimilar habitos y comportamientos propios de culturas diferentes. Desde esta perspectiva,
Italia ha representado tradicionalmente una rica fuente de productos culturales e industriales
para el uso y goce de los ciudadanos de todo el mundo. La musica, la gastronomia, la moda, la
mecanica y el disefio “hablan” italiano a través de la 6pera, la pasta y la pizza, la indumentaria
de alta costura, los “Ferrari”, y los muebles y objetos decorativos de sus disefiadores y arqui-
tectos.

Ahora bien, también “habla” italiano la lucha contra el crimen organizado transnacional,
gracias a (o mejor dicho, por culpa de) el “éxito” de la mafia italiana, no sélo en Italia sino tam-
bién en el mundo. Una prueba tangible de este éxito es la Convencion de las Naciones Unidas
contra la Delincuencia Organizada Transnacional, también conocida como la “Convencion de
Palermo”. Debido a la fuerza de la mafia, y al mismo tiempo a la lucha en su contra, la ciudad de
Palermo albergd, como “simbolo” del poder criminal alcanzado, la ceremonia de la firma de la
Convencion en diciembre de 2000, formalizando asi la respuesta de la comunidad internacional
ante el peligro representado por la delincuencia organizada nacional e internacional.

En este sentido, el significativo aporte italiano al estudio y al disefio de herramientas opera-
tivas, tanto regulatorias como de investigacion, para combatir y enjuiciar a la mafia y al crimen
organizado parece dificil de cuestionar. Gran parte de los instrumentos legislativos, de investi-
gacion y académicos mas utilizados actualmente para hacer frente a la delincuencia organizada
tienen su origen en Italia.> En particular, la contribucion de la academia italiana en la investi-
gacion, el andlisis y la sistematizacion de los fendmenos asociados con el crimen organizado
ha sido harto fecunda. El compromiso y la valentia de los jueces italianos Giovanni Falcone y
Paolo Borsellino, asesinados a manos de la mafia, continian hoy en dia sirviendo de inspiracion
a miles de jueces y fiscales de todo el mundo que arriesgan sus vidas con el objetivo de pro-
curarnos una sociedad mas justa y segura. Desde una perspectiva menos sombria, el fendmeno
ha dado incluso lugar a un género cinematografico propio representado en peliculas ya clésicas
como la saga de El Padrino o la mas reciente Gomorra.

Desde un punto de vista semantico, y acaso como una prueba mas de su trascendencia e im-
pacto, el propio término “mafia” ha cruzado fronteras y es en la actualidad ampliamente utiliza-
do para referirse a organizaciones criminales de cierto calibre y origenes variados (vulgarmente
se habla de “la mafia rusa”, “la mafia china”, “la mafia turca”, etcétera). No obstante, al igual
que ocurre con muchos productos que gozan de una cierta “denominacion de origen”, creemos
necesario intentar restringir el uso del término “mafia” inicamente a aquellos fendmenos crimi-
nales que mas se asemejan a la tipologia y a la estructura de las mafias italianas.

Una mencion y agradecimiento particular a mi amigo y colega Hernan Longo por su ayuda para poner en espafiol este
articulo, asi como a mi mentor, el juez Carlo Maria Veradi.

Jefe para México y Centroamérica de la Oficina de la Organizacion de las Naciones Unidas contra la Droga y el Deli-
to (UNODC, por sus siglas en inglés). Las opiniones expresadas en este articulo son atribuibles a su autor y no reflejan
necesariamente las de las Naciones Unidas ni las de la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito.
Otra fuente importante para el desarrollo de estas herramientas lo es Estados Unidos de América. Un claro ejemplo
lo constituye la denominada legislacion “rico”, disefiada para hacerle frente a la “Cosa Nostra”, brazo vernaculo de
la mafia siciliana.
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La restriccion propuesta tiene una doble justificacion. En primer lugar, ayuda a limitar y a
colocar bajo la lente adecuada el potencial dinamico y expansivo que habitualmente se suele
atribuir a la mafia en el mundo. En segundo término, se trata de evitar el riesgo que conlleva
la identificacion de la mafia italiana con fendmenos criminales que, aun cuando comparten con
aquélla uno o varios elementos, son esencialmente diferentes. Dicho riesgo consiste basicamen-
te en la posibilidad de recurrir a instrumentos regulatorios inapropiados. La caracterizacion de
un fenémeno criminal como “mafioso” deberia implicar el uso de técnicas y herramientas de
investigacion y penales desarrolladas especificamente para combatir a la mafia,* y no para otras
manifestaciones criminales. En otras palabras, y para recurrir a una comparacion médica, no
todos los tumores tienen que ser tratados con quimioterapia.

El presente articulo se centra en la investigacion del fenémeno criminal en México. La
evolucion de algunos grupos criminales mexicanos, la aparicion de una serie de delitos estrecha-
mente relacionados con el control territorial, la creciente mezcla de intereses entre criminales y
administradores publicos, la existencia y el desarrollo de expresiones culturales estrechamente
relacionadas con el crimen organizado y sus agentes y, por ultimo, el uso casi sin precedentes
de la violencia por parte de los operadores del crimen, son todos factores que han causado la
utilizacion del término “mafia” por parte de algunos analistas y de la prensa en general para
describir la realidad de los grupos criminales locales.

Sobre esta base, el objetivo del presente trabajo es comparar las caracteristicas de algunas
de esas organizaciones (el “cartel del Pacifico”, el “cartel del Golfo”, “Los Zetas”, “La Familia
Michoacana” y “Los Caballeros Templarios™) con las de las mafias italianas. Dicho analisis
comparativo se llevard a cabo utilizando las cincos cualidades que, de acuerdo con Ciconte,
Forgione y Salas, caracterizan a estas Ultimas, a saber: sociales, institucionales, econdmicas,
ideologicas y regulatorias.’

La transformacion operada en los grupos criminales mexicanos en los ultimos lustros, que
han pasado de ser organizaciones orientadas casi exclusivamente a los negocios (carteles de nar-
cotraficantes) a organizaciones de tinte predatorio con claras ambiciones de control territorial,
ha introducido asimismo cambios en sus estrategias de operacion y comunicacion que, creemos,
justifican y demandan este analisis comparativo.

4 Laprimera vez que un documento oficial del Estado italiano menciona a la mafia fue en 1865, en un informe del fiscal
general de Palermo sobre la delincuencia local. Desde ese momento habran de transcurrir mas de cien afios antes de
que el Estado italiano aprobara la primera ley antimafia, conocida como la “Ley Rognoni La Torre” (Ley 646) en
1982. Esta Ley introdujo en el Codigo Penal italiano el delito de “asociacion mafiosa”, que permite enjuiciar a un in-
dividuo solamente por el hecho de ser asociado de un grupo mafioso. En 1965 y sin definir las caracteristicas propias
de la mafia, el sistema penal italiano introdujo un sistema penitenciario especial para los “mafiosos”, consistente en
el asentamiento forzoso de los individuos sentenciados por delitos mafiosos en municipios alejados de sus lugares de
origen. Esta medida resulto ser no so6lo ineficaz sino contraproducente, ya que facilitd la propagacion de las células
mafiosas en toda Italia. Actualmente, el sistema de investigacion y persecucion antimafia incluye muchos instrumen-
tos, entre los cuales destacan los siguientes: a) mecanismos para la disolucion de los municipios y las instituciones
locales infiltradas por la mafia (1991); b) Ley contra la Delincuencia Organizada (1992); c) establecimiento de la
Fiscalia Especial Anti-Mafia (Direccion Nacional Anti-Mafia [DNA], 1991); d). establecimiento de la Direccion Na-
cional de Investigaciones Anti-Mafia (D1a), 1991; e) régimen penitenciario especial para los lideres mafiosos (1992);
/) Ley de Decomiso y Confiscacion de Activos y de Bienes de Mafiosos y establecimiento de un comisionado especial
para su administracion y alienacion (1999); g) Ley de Victimas de la Mafia (1999). En 2014 el Ministerio de Justicia
cred una comision especial de expertos para la revision de los instrumentos legislativos y operativos utilizados en la
lucha contra la mafia. Presidida por el fiscal antimafia Giovanni Gratteri, la comision entreg6 su informe en 2015. El
informe incluye una serie de recomendaciones destinadas a fortalecer la capacidad de las instituciones italianas para
hacer frente a la mafia a través del Estado de derecho.

Véase Ciconte, Forgione y Salas, “Las razones del éxito” (“Le Ragioni di un successo”), en Atlante delle Mafie, vol. 1.
“Storia, Economia, Societa, Cultura”, Rubbettino Editore, Roma, 2012, p. 11.



¢Mafias en México?

EL CRIMEN ORGANIZADO EN MEXICO:
SUS ORIGENES Y DESARROLLO RECIENTE

Durante gran parte de los tltimos ocho afos, las paginas de los principales periddicos nacionales
e internacionales han dado cuenta sin ahorrar detalles de la violencia sin precedentes perpetrada
por los grupos criminales mexicanos. Las estadisticas indican claramente que esta violencia se
desatd en el periodo transcurrido entre los afios 2007 y 2011. De 8,867 homicidios intenciona-
les registrados en 2007 (equivalentes a 7.8 homicidios por cada cien mil habitantes) se pasé a
27,213 en 2011 (equivalentes a 22.8 por cada cien mil).°

La violencia de los grupos criminales mexicanos afectd inicialmente con especial virulencia
a las ciudades fronterizas de México con Estados Unidos, y se extendidé mas tarde a casi todo el
territorio mexicano. En esos afios, los doscientos metros de tierra que separan Ciudad Juarez, en
México, con la localidad de El Paso, en los Estados Unidos, se convirtieron en una suerte de um-
bral entre la vida y la muerte: en 2008 se registraron alli 1,569 muertes violentas, equivalentes a
118 homicidios por cada cien mil habitantes. Al afio siguiente la cifra ascendi6 a 2,371 decesos,
o0 lo que es lo mismo 178 homicidios por cada cien mil residentes, y tan so6lo un afio después, en
2010, Ciudad Juarez se convirtid oficialmente en la ciudad maés violenta del mundo, con 2,980
asesinatos, esto es, 224 por cada cien mil personas.’

La violencia desmedida de los grupos criminales no se limit6d a estas tristes estadisticas,
sino que asumiod formas y expresiones no registradas con anterioridad. Como emulando guiones
propios del mas burdo cine de horror, los diferentes grupos criminales mexicanos se abocaron a
una competencia desquiciada por captar la atencion de los medios de comunicacion, recurrien-
do a estrategias deliberadamente disefiadas para infundir terror no sélo entre sus oponentes del
hampa, sino también en las instituciones gubernamentales y en la poblacion civil en general.
El objetivo principal de esta tictica es desalentar cualquier intento de menguar su poderio. La
difusion de imagenes de cabezas cortadas y cuerpos desmembrados abandonados en las plazas
céntricas de los pueblos; la exhibicion de cadaveres torturados colgados de puentes y viaductos;
los videos de torturas y ejecuciones subidos en YouTube, se convirtieron en grotescos pero efica-
ces instrumentos de propaganda a los que los diferentes grupos criminales en México apelaron
para “marcar territorio”, es decir, para ostentar su poderio y ambicion. Semejante violencia tuvo
también entre sus victimas, con frecuencia, a la misma prensa que narraba sus horrores, sobre
todo cuando su accionar no se adecuaba a los intereses de las organizaciones criminales. En oca-
siones, estas ultimas tampoco dudaron en acudir a tacticas de violencia indiscriminada propias
de otro tipo de conflictos, como el uso de granadas y de “coches bomba”.

El trafico de drogas, y en especial el control de las rutas de trafico de cocaina (pero también
de marihuana, heroina y metanfetaminas producidas en México) hacia Estados Unidos, fue sin
duda el principal detonador de esta notoria escalada criminal. El crimen organizado ha operado
en México por décadas. La larga frontera con Estados Unidos, el principal mercado mundial
para productos y servicios legales e ilegales, ha desempefiado un papel clave en el desarrollo
economico, social y politico de México, y la delincuencia organizada no ha sido ajena a esa
influencia. Hasta 1848, las fronteras de México comprendian gran parte de lo que hoy constitu-
yen los estados de Texas, Arizona, California, Utah, Colorado, Nuevo México y Wyoming. Se
estima que, en la actualidad, alrededor de doce millones de mexicanos residen legalmente en
Estados Unidos, y unos 34 millones de estadounidenses tienen ascendencia mexicana directa.
En 2012, el mercado de ese pais absorbia aproximadamente el 80% de las exportaciones legales

¢ Estudio Global de Homicidios (Global Study on Homicide), uNnoDc, 2014, p. 126.

7 Latasa de homicidios de Ciudad Juarez es ain mas dramatica si se tiene en cuenta el tipo de victima. En 2010, en una
poblacion de 660 mil hombres adultos, 2.640 fueron asesinados, lo que equivale a una tasa de 397 homicidios por
cada cien mil. Véase “Observatorio de Seguridad y Convivencia Ciudadanas del Municipio de Judrez”, en: <http://
observatoriodejuarez.org/dnn/Estadisticas/Homicidios.aspx>.
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de México. Es natural, por lo tanto, que los grupos del crimen organizado mexicano mas impor-
tantes, asi como las actividades y los mercados criminales mas relevantes para ellos, se hayan
desarrollado principalmente a lo largo de la frontera con Estados Unidos en la forma de contra-
bando (bidireccional) y/o de oferta en territorio mexicano de bienes y servicios prohibidos en
territorio de Estados Unidos.

Los primeros pasos de los carteles criminales mexicanos se pueden rastrear desde inicios
del siglo xx, a través de los mercados ilegales del contrabando, el robo de ganado, el trafico de
alcohol y la prostitucion. En cuanto al trafico internacional de narcéticos, los grupos mexicanos
se volvieron relevantes ya al final de los afios veinte del siglo pasado, cuando reemplazaron a
los grupos de ex inmigrantes chinos en la produccion, distribucion y trafico de opio y heroina
hacia Estados Unidos. Por esos mismos aflos surgieron también en México los mercados de la
marihuana, si bien inicialmente limitados al consumo interno.

Los cambios sociales, econémicos y culturales operados por Estados Unidos han tenido
siempre un impacto profundo en el desarrollo de la industria de las drogas en México, influyen-
do en el crecimiento de sus operadores criminales. Las organizaciones dedicadas al trafico de
drogas en México han mostrado siempre un gran poder de adaptacion a dichos cambios, apro-
vechando las oportunidades generadas por la demanda de nuevas drogas por parte de las jovenes
generaciones estadounidenses. La revolucion cultural “hippie” de los afios sesenta y setenta
foment6 la demanda y la oferta de marihuana mexicana. En los afios setenta y ochenta, la guerra
de Vietnam y el retorno de los veteranos consolidaron el papel de los carteles mexicanos en la
produccidn, trafico y distribucién de heroina. Pero fue la explosion de Wall Street y la cultura
“yuppie” de los noventa la que ofreci6 a los carteles de México la oportunidad de acumular un
poderio financiero sin precedentes, gracias al control casi total de la oferta de cocaina dirigida
hacia el vecino pais del Norte.

Los noventa fueron también los afios de la consolidacion de las organizaciones criminales
mexicanas dedicadas al trafico de drogas gracias a sus claras ventajas competitivas. Los carteles
de las zonas fronterizas (Tijuana, Golfo, Juarez) maximizaron los beneficios de su larga expe-
riencia con el contrabando, a través del desarrollo y control de las rutas y la distribucion de sus
productos a mayoristas en Estados Unidos, mientras que el cartel de Sinaloa mejoro significa-
tivamente el proceso de produccion y trafico de drogas (principalmente heroina y marihuana) y
se aventuro en la adquisicion de cuotas en la industria de la cocaina.

Los cambios dramaticos en el negocio de las drogas ilegales de los afios noventa no alteraron
sustancialmente el panorama de los otros mercados criminales mexicanos (hurto, robo, prosti-
tucion, falsificacion, trafico de migrantes, secuestro con extorsion, etcétera), que continuaron
funcionando de acuerdo con las dinamicas propias de esos sectores. En 1994, las diferentes
procuradurias de justicia enjuiciaron a unos 165 mil acusados, obteniendo 142 mil condenas. En
1997, en la Ciudad de México se registraron 189 mil delitos, entre ellos 713 asesinatos, 1,127
violaciones y 18,374 asaltos a mano armada. En 1995, la industria del secuestro registrd 592
casos a nivel nacional.® De acuerdo con un informe de la Secretaria de Gobernacion, en 1995
operaban en México alrededor de 900 grupos delictivos, de los cuales mas de la mitad estaban
conformados por ex miembros de las fuerzas policiales y de seguridad.’

En este contexto, parece legitimo concluir que los principales grupos dedicados al trafico
de drogas en México nunca se interesaron seriamente por el control de los otros mercados
criminales. Por el contrario, es incluso probable que se hayan beneficiado de la segmentacion
y diversificacion de esos mercados, como también de la existencia de una amplia “mano de

8 Rafl Benitez Manaut, “Containing Armed Groups, Drug Trafficking, and Organized Crime in Mexico: The Role of
the Military”, en John Bailey y Roy Godson (eds.), Organized Crime and Democratic Governability: Mexico and the
U.S.-Mexican Borderlands, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 2000, p. 148.

Stanley A. Pimentel, “Organized Crime and Politics in Mexico”, en John Bailey y Roy Godson (eds.), Organized
Crime and Democratic Governability: Mexico and the U.S.-Mexican Borderlands, ibid., p. 52.
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obra” criminal, disponible a bajo costo, para la ejecucion de actividades que requerian del uso
de la violencia (sicarios). La separacion entre los operadores del trafico de drogas y los demas
mercados criminales posibilitd asimismo la construccion de un escenario en el que la actuacion
de las agencias de seguridad y judiciales se enfocara casi exclusivamente hacia la delincuencia
comun, distrayendo la atencion de la sociedad de la creciente corrupcion que el negocio de las

drogas ilicitas alimento en esas instituciones.

Cuadro 1
PRINCIPALES GRUPOS CRIMINALES

Cartel Capacidad  Aliados Grupos locales asociados Localizacién operativa
Sinaloa o Estable Familia * Gente Nueva Chihuahua/Sinaloa
Pacifico Arellano Félix- ¢ Los Cabrera Durango/Chihuahua
Carrillo Fuentes ~ + La Barredora/Cartel del Durango/Coahuila
Poniente/Laguna
Cartel « El Aquiles Baja California
Jalisco Nueva « El Tigre Baja California
Generacion e Del 28 Baja California Sur
* Los Artistas Asesinos (AA) Chihuahua
» Los Mexicicles Chihuahua
e Los Salazar Sonora
¢ Los Memos Sonora
Familia Débil Pacifico * El Chan Baja California (Tijuana)
Arellano Félix « ElJorquela Baja California
« ElKieto Baja California
Familia Débil Pacifico * Guerreros Unidos Michoacan
Michoacana Golfo * La Empresa Morelos, Guerrero, Edomex
Morelos, Edomex
Caballeros Débil Beltran Leyva ¢ Cé¢lula de los Tenas Michoacan
Templarios + C¢élula Gonzalez Rodriguez
Amado Débil Pacifico * LaLinea Chihuahua (Ciudad Juarez)
Carrillo Fuentes- Golfo * Los Aztecas Chihuahua
Cartel de Juarez
Beltran Leyva Estable Zetas * Los Mazatlecos Sinaloa/Baja California
* El 2mil/El Panchito Sonora
Caballeros * Los Granados Guerrero (region Tierra Caliente)
Templarios * Los Rojos Guerrero (regiones Norte y Centro) /
Morelos
+ La Oficina Aguascalientes/Baja California Sur
* Los Ardilos Guerrero (regiones Montafia y Centro)
+ Cartel Ind. de Acapulco Guerrero
Zetas Débil Beltran Leyva * Gr.Op. Zetas Tamaulipas
* Gr. Op. Zetas Tamaulipas
* Fuerzas Esp. Zetas Tamaulipas
Golfo Estable Pacifico * Metros Tamaulipas
* Rojos Tamaulipas
Cartel Fuentes * Grupo Dragones Tamaulipas
* Las Fresitas Tamaulipas
Familia » Ciclones Tamaulipas
Michoacana. * Los Pelones Quintana Roo
* Talibanes Quintana Roo
Jalisco Fuerte Pacifico * Los Cuinis Jalisco, Colima, Michoacan,
Nueva Guanajuato, Morelos, Nayarit,
Generacion Familia Guerrero, Veracruz
Michoacana.

FuenTte: Elaboracion del autor con datos de la Procuraduria General de la Republica (septiembre de 2015).



Antonio Luigi Mazzitelli

EL CRIMEN ORGANIZADO EN MEXICO:
EVOLUCION Y RESPUESTAS INSTITUCIONALES

Sin embargo, este panorama relativamente estable comenzo6 a cambiar a principios del nuevo
siglo. Las razones de este cambio son tanto exdgenas como enddgenas: la contraccion de la
demanda de cocaina y el crecimiento de la industria legal de la marihuana en Estados Unidos
obligaron a los carteles a buscar nuevas fuentes de ingresos, atacando las rutas y los mercados
(“plazas™) de los otros operadores-competidores. Para librar estas batallas, los carteles recurrie-
ron a los servicios de milicias armadas locales conformadas por antiguos subordinados suyos
crecidos en importancia (los hermanos Beltran Leyva, responsables de las operaciones de trafico
en los estados de Guerrero y Morelos para el cartel de Sinaloa), a grupos paramilitares (los “Ze-
tas”, inicialmente el brazo armado del denominado “Cartel del Golfo™) o a pandillas locales.™
La llegada a la escena de estos nuevos actores, especialmente de los “Zetas™ y su singular modus
operandi, alterd profundamente el equilibrio existente y desencadend la espiral de violencia
responsable de mas de 60 mil homicidios en México entre los afios 2006 y 2012. En septiembre
de 2015, un estudio de la Procuraduria General de la Republica resumia de este modo la escena
del crimen en México. La reaccion de las instituciones gubernamentales a estos cambios se
caracterizo por su lentitud y naturaleza esencialmente reactiva. El propio modelo federal de
administracion y control del territorio, dividido en estados y municipios, no solo atomizaba la
capacidad de respuesta institucional sino que también obstaculizaba la capacidad de recoleccion
de informacién y analisis del fenémeno criminal en su conjunto, impidiendo la trasmision y la
sucesiva recomposicion de la informacion circunstancial generada a nivel local en el analisis de
inteligencia estratégica de gran escala.

La alternancia politica, inaugurada en el 2000 con la llegada a la Presidencia de un candidato
del Partido de Accion Nacional (PaN), vio en el 2012 el retorno al palacio presidencial de Los
Pinos del historico Partido Revolucionario Institucional (PrI), de la mano de un candidato joven
pero con vasta experiencia en la gestion publica, Enrique Pefia Nieto. La profunda crisis del
pais y el descrédito que habia acompafiado la imagen de México durante el gobierno de Felipe
Calderon habian favorecido la generacion de un acuerdo de gobierno (“Pacto por México™)
entre los tres principales partidos politicos acerca de las prioridades y reformas que el nuevo
presidente tenia que instrumentar. Estas reformas incluian terminar con los grandes monopolios,
tanto publicos como privados, que en el pasado habian condicionado el desarrollo econémico
y social del pais, y complementaban las reformas politicas, de justicia y seguridad, iniciadas
durante el gobierno del presidente Calderon. El acuerdo habia también dejado abierta la puerta
para una reforma del sistema fiscal, un ajuste de la reforma politica aprobada por el gobierno de
Calderon y el fortalecimiento de la capacidad del Estado y de sus instituciones en la lucha contra
la corrupcioén, asi como para promover la defensa de los derechos humanos.

En el ambito de la justicia y la seguridad, el nuevo gobierno del presidente Pefia Nieto podia
contar con los beneficios (aunque territorialmente desiguales) de la transicion de la justicia pe-
nal a un sistema acusatorio, asi como con las capacidades operativas mejoradas de una Policia
Federal reestructurada durante el sexenio precedente y con las de algunos cuerpos policiales
estatales y municipales.!" Asimismo, de los 37 criminales mas peligrosos incluidos en una lista
elaborada por el gobierno mexicano en marzo de 2009, para diciembre de 2012, en la toma de
posesion de Pefia Nieto, 22 ya habian sido neutralizados, ya sea abatidos o detenidos. A todo lo
cual se podian afiadir los efectos de un proceso casi natural de “seleccion” de los grupos delic-

1 En 1997, en Ciudad Juarez operaban alrededor de 287 bandas criminales, incluyendo al menos trece extremadamente
violentas. Véase Francisco J. Molina Ruiz, “Organized Crime and Democratic Governability at the U.S.-Mexico
Border: Border Dynamic”, en John Bailey y Roy Godson (eds.), Organized Crime and Democratic Governability:
Mexico and the U.S. Mexican Borderlands, ibid., p. 188.

Reformada por Calderén en 2008, la Policia Federal llegé a contar con casi cuarenta mil agentes bien capacitados y
equipados en 2012.
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tivos: la gran mayoria de las casi sesenta mil victimas de la “guerra contra el narco” del sexenio
del presidente Calderdn eran operadores de esos mismos grupos.

Por un lado, la estrategia de seguridad del gobierno del presidente Pefia Nieto garantiz6 la
continuidad de algunas de las opciones tacticas que habian sido utilizadas por los gobiernos
anteriores.'? Por otra parte, la nueva administracion centralizo la gestion estratégica, de analisis
y operativa de todas las instituciones de seguridad en la Secretaria de Gobernacion federal,
incluyendo las actividades de cooperacion con socios extranjeros. El proceso de centralizacion
formaliz6, asimismo, un sistema mas eficiente de reparto de responsabilidades en materia de
seguridad entre los actores federales y los estatales a través de la creacion de cinco comisiones
regionales presididas por el secretario de Gobernacion federal y conformadas por los goberna-
dores, el comisionado de Seguridad Federal, el secretario de la Defensa Nacional, el secretario
de la Marina, el procurador general, y el jefe de los servicios de inteligencia, conocidos como
Centro de Investigacion y Seguridad Nacional (CISEN).'

La estrategia de seguridad del nuevo gobierno se complement6 con dos elementos adicio-
nales: primero, con un ambicioso y novedoso programa nacional de prevencion del delito y la
violencia, que busca hacer frente a las causas estructurales de la violencia y la delincuencia a
través de intervenciones sociales, econémicas, educativas y culturales; en segundo lugar, con la
implementacion de una estrategia de comunicacion nacional e internacional dirigida a promover
una nueva imagen de México. De este modo, a través del Pacto por México se buscé movilizar
las inversiones necesarias para ejecutar las reformas estructurales y la politica de desarrollo
industrial del pais.

A la mitad de su mandato, el balance de la estrategia de seguridad del gobierno del presiden-
te Pefia Nieto presenta luces y sombras. La disminucion de la tasa de homicidios intencionales,
la desarticulacion de la mayoria de los grandes grupos criminales en operacion en diciembre
de 2012 y la captura de muchos de sus jefes son, indudablemente, resultados positivos impor-
tantes.!* Sin embargo, estos resultados han sido empafiados por la combinacion de una serie
de acontecimientos negativos de gran trascendencia publica'® y la persistencia de situaciones
localizadas de inseguridad y de altas tasas de violencia,'¢ que pusieron en cuestion no sélo los
avances obtenidos sino también la capacidad misma del gobierno para avanzar hacia la cons-
truccion de un Estado de derecho democratico en donde la inseguridad y la violencia fuesen la
excepcion y no la regla.

Estos casos, aun y cuando diferentes en sus génesis y dinamicas, son representativos de la
tendencia renovada de algunos de estos grupos criminales para controlar el territorio a través de
la infiltracién y la cooptacion de las instituciones publicas. Los enemigos a los cuales el gobier-

]

Estas opciones incluyen la utilizacion del Ejército y la Marina en los escenarios operativos mas complejos; el for-
talecimiento de las capacidades de intervencion federal a través de la creacion de una nueva fuerza de policia, la
Gendarmeria, como parte de la Policia Federal; y la reorganizacion de las fuerzas policiales estatales y municipales,
ahora obligadas a someter a sus agentes a pruebas de idoneidad y cursos de formacion.

El gobierno de Vicente Fox habia creado en diciembre de 2000 un ministerio de seguridad bajo el cual operaba la Po-
licia Federal: la Secretaria de Seguridad Publica. Dicha secretaria de Estado fue disuelta por Pefia Nieto en diciembre
de 2012 al arribar al poder.

La lista incluye personajes de gran notoriedad como Joaquin Guzman Loera, alias “El Chapo” (cartel del Pacifico);
Vicente Carrillo Fuentes, “El Vice Rey” (cartel de Juarez); Héctor Beltran Leyva, “El H” (cartel de los Beltran
Leyva); Miguel Angel Trevifio, “El Z40” (Los Zetas); Servando Goémez Martinez, “La Tuta” (Caballeros Templarios
); ¥ los decesos de Nazario Moreno, “El Chayo” (Familia Michoacana) y de Juan José Moreno Esparragoza, “El
Azul” (muerte no confirmada, cartel del Pacifico).

Especificamente: la rebelion armada liderada por las autodefensas en el estado de Michoacan como una respuesta a
la expansion y fortalecimiento del control ejercido por el grupo criminal de Los Caballeros Templarios (noviembre
de 2013); el secuestro y posterior desaparicion de 43 estudiantes de la escuela normalista de Ayotzinapa en Iguala,
Guerrero, operado por el grupo criminal Guerreros Unidos, que fue asistido por las fuerzas de la Policia Municipal
de Iguala (septiembre de 2014); y la fuga de Joaquin Guzman Loera, “El Chapo”, de la prisiéon de maxima seguridad
del “Altiplano” (julio de 2015).

16 En particular los estados de Tamaulipas y Guerrero (sobre todo debido a la situacién en Acapulco).
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no del presidente Pefia Nieto tendria que hacer frente serian diferentes a los que enfrentaron sus
predecesores. En esta perspectiva, no es casualidad que en su decalogo de medidas para comba-
tir al crimen organizado, presentado en diciembre de 2014 como respuesta a los acontecimientos
de Iguala, el presidente Pefia Nieto incluy6 acciones de caracter econdmico-social (Plan Guerre-
ro) y politico (disolucion e intervencion en municipios infiltrados por el crimen organizado, para
luchar contra la corrupcion), junto con disposiciones de caracter estrictamente policial (mando
unico). Sin dejar de reconocer que los grandes carteles de las drogas siguen representando una
seria amenaza, son probablemente los nuevos grupos criminales locales los que constituyen el
mayor desafio para la estrategia de seguridad del presidente y para sus ambiciosas reformas
econdmicas, politicas y sociales, habida cuenta de su naturaleza depredadora y violenta de estos
nuevos actores criminales y su capacidad de infiltrar, controlar y eventualmente reemplazar a
las instituciones locales.

La presencia y el desarrollo de estos nuevos grupos criminales y su capacidad para inte-
ractuar con los agentes institucionales, politicos, econdmicos y sociales locales precisan una
revision de las herramientas y de las estrategias de lucha tanto institucionales como por parte de
la sociedad civil. Aunque no necesariamente comparables con las mafias italianas, algunos de
estos nuevos actores criminales poseen caracteristicas y modalidades operativas que justifican
el uso del término de “grupos criminales protomafiosos”.

LA MAFIA Y LOS GRUPOS CRIMINALES MEXICANOS

En su articulo “Las razones del éxito”, Enzo Ciconte, Francesco Forgione e Isaias Salas'” identi-
fican las razones del éxito de las mafias italianas en cinco caracteristicas particulares. Segun los
autores, la presencia simultanea de estos elementos permitio a la Mafia, entendida como cultura
y elemento condicionante del territorio a través de sus operadores, no solo perdurar en el tiempo
sino también expandirse en el espacio, conquistando y colonizando nuevos territorios. Ciconte,
Forgione y Salas definen estas caracteristicas como “cualidades”, identificando con este término
los elementos que distinguen a las mafias italianas de otros grupos del crimen organizado cono-
cidos. Estas cinco cualidades son:

a. Cualidad social: 1a capacidad de la organizacion criminal para lograr que se acepten
y reconozcan los comportamientos, acciones, y reglas de interaccion de la organi-
zacion por las comunidades en las que opera, independientemente de la condicion
social, cultural y orientacion politica o ideologica de cada individuo.

b. Cualidad institucional: la capacidad de la organizacion criminal para desarrollar,
mantener y alimentar relaciones de complicidad y mutuo beneficio con los represen-
tantes de las instituciones publicas responsables de garantizar y promover el Estado
de derecho y los principios democraticos en el territorio en el que opera.

¢. Cualidad economica: la capacidad de la organizacion criminal para operar simul-
taneamente en los mercados tanto licitos como ilicitos (trafico de drogas, robo, et-
cétera) con el objetivo de imponer su control sobre estos mercados, cooptando a 'y
coludiéndose con sus operadores mediante el uso de la violencia y la corrupcion.

d. Cualidad ideologico-cultural: la organizacion criminal tiene una construccion his-
torica pseudo-ideologica que legitima piblicamente sus intereses particulares, sus
comportamientos y sus acciones a través de un sistema de valores éticos y culturales.
En este sentido, la construccion ideoldgica de la organizacion criminal se apodera de
antecedentes historicos, valores religiosos y culturales, ritos esotéricos y supersticio-

17 Ciconte, Forgione y Salas, op. cit., p. 17. Puede consultarse en: <www.store.rubbettinoeditore.it/atlante-delle-ma-
fie-vol-1.html>.
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nes locales con el fin de proporcionar una identidad y una mision comunitaria a sus
asociados y elevar asi el prestigio social de la afiliacion individual a la organizacion
(elitismo).

e. Cualidad regulatoria: la organizacion criminal posee y emplea un sistema regulato-
rio casi judicial de normas, tribunales, procedimientos y mecanismos de aplicacion
y de sancion para reglamentar la convivencia entre los afiliados, resolver disputas
y proteger al grupo criminal, su estructura, su cultura y sus intereses de los ataques
internos y externos.

Objeto de este analisis seran los cuatro principales grupos criminales mexicanos que en los
ultimos seis afios han logrado destacar por sus capacidades de expandirse en el tiempo y en el
espacio, y que han logrado marcar con su presencia el desarrollo social, econémico y cultural de
los territorios en los que se han asentado.

EL CARTEL DE SINALOA O DEL PAcCIFICO

Conocido en todo el mundo por su antiguo nombre de cartel de Sinaloa, el cartel del Pacifico
es unos de los principales operadores mundiales del trafico de drogas. Como lo indica su nom-
bre, el cartel del Pacifico posee una fuerte identificacion geografica (el estado de Sinaloa y, en
particular, las ciudades de Badiraguato y Culiacan), y es el resultado de mas de cien afios de
experiencia en los mercados de las drogas.

Sinaloa fue una de las primeras areas en donde los inmigrantes chinos desarrollaron el cultivo
de la amapola y la produccion de opio y heroina para el mercado de Estados Unidos a finales del
siglo x1x. En la primera mitad del xx, los grupos locales mexicanos que se habian apoderado
del negocio, afiadieron al opio y a la heroina el cultivo y trafico de la marihuana. En torno a estas
actividades florecid a lo largo de los afios una verdadera industria compuesta por comerciantes,
acopiadores, transportistas, contrabandistas y prestadores de servicios especializados. La escalada
a la cuspide de la industria de las drogas del cartel de Sinaloa comenz6 en los afios ochenta del
siglo xx, cuando los fabricantes y vendedores de drogas del estado conformaron una organizacion
(cartel) para negociar y obtener mejores condiciones econdomicas por sus productos y servicios
con el cartel de Guadalajara, por entonces la mas poderosa y mejor estructurada organizacion de
trafico de drogas mexicana. Fuente de inspiracion para los productores sinaloenses fueron los cér-
teles colombianos y, en particular, el cartel de Cali, de los hermanos Rodriguez Orejuela.

El boom del consumo (y trafico) de la cocaina en los Estados Unidos de los afios ochenta y la
reestructuracion de la industria de la droga en México que sigui6 en 1985 al asesinato del agente
de la Drug Enforcement Agency (DEA), Enrique “Kiki” Camarena, ademas de la desaparicion
del cartel de Guadalajara, ofrecieron al cartel de Sinaloa la oportunidad de transformarse de
simple proveedor de productos (marihuana y heroina) y transportista (de cocaina), en el gestor
principal del flujo de cocaina en la costa del Pacifico mexicano y en proveedor mayorista de
cocaina, heroina y marihuana para las principales plazas de Estados Unidos.

Elementos importantes para el ascenso del cartel de Sinaloa fueron su cohesion interna y su
espiritu empresarial. La cohesion del cartel estaba garantizada por la fuerte identificacion de sus
miembros con la cultura de Sinaloa y la larga tradicion en la produccion, transporte y comercia-
lizaciéon de drogas. Los lazos de sangre existentes entre los miembros del grupo fortalecian la
cohesion interna y sustentaban la identificacion del individuo con el grupo. Con la misma fina-
lidad se utilizaban los matrimonios, tanto internamente para establecer y formalizar las alianzas
entre los asociados, como externamente para incorporar al grupo a nuevos operadores.

A partir de los afios ochenta, el cartel de Sinaloa afiadié a estas caracteristicas un espiritu
empresarial y una capacidad de innovacion tnicos. Estas nuevas e imprescindibles cualidades
permitieron a los lideres del cartel de Sinaloa redefinir en su beneficio las relaciones de inte-
raccion del cartel con sus enemigos (delincuentes competidores e instituciones) y sus aliados
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(proveedores y distribuidores), redisefiando asi la funcion del cartel al interior de toda la cadena
productiva y comercial de la industria de las drogas. Fue el cartel de Sinaloa el que llevo el tra-
fico por via aérea a una escala industrial; y el que establecid sucursales operativas en los paises
productores de cocaina para negociar in situ la compra del producto intermedio (hoja de coca o
pasta base) y la participacion del cartel en la gestion de los laboratorios para su transformacion
en el producto final (cocaina HCL).

Estas iniciativas permitieron al cartel controlar no solo la distribucion hacia los mercados
finales en Estados Unidos, sino también su suministro, gracias a la participacion directa en la
elaboracion del producto final. Ulteriores pruebas del espiritu innovador y empresarial del cér-
tel de Sinaloa son su expansion a la produccion y el trafico de metanfetaminas; la apertura de
nuevos mercados de destino para sus productos en Europa, Asia y Oceania, asi como también
de nuevas rutas de trafico a través de Africa occidental y del Pacifico. En otras palabras, el cartel
de Sinaloa fue el primer grupo criminal de trafico de drogas que no se limit6 a aprovecharse de
la globalizacion, sino que la interpretd proactivamente en su beneficio, maximizando el valor
de sus productos, sus redes de distribucion y su know-how especializado en el trafico de drogas.

El desarrollo empresarial del cartel de Sinaloa estuvo acompafiado de una lucida estrategia
de alianzas con sus competidores en México, al igual que con los distribuidores regionales y
locales de sus productos en el mundo. Estas alianzas de negocios estaban siempre dirigidas a
la creacion de beneficios mutuos para todos los participantes. El espiritu empresarial del cartel
y su natural inclinacion a la generacion de ganancias para todos los operadores del negocio se
deducen también por el proyecto de instauracion de una “federacion” responsable de regular la
utilizacion y garantizar la seguridad de las rutas de tréfico a través de México.

Nada de esto hubiera sido posible sin una redefinicion de las relaciones entre los operadores
de la industria de las drogas y las instituciones, sobre todo a nivel local. Fue el cartel de Sinaloa
el que a comienzos de los afios noventa perfeccionod los procedimientos de cooptacion de los
poderes politicos y administrativos locales, invirtiendo asi la relacion entre “protector” y “pro-
tegido” que habia caracterizado los vinculos entre las organizaciones de trafico de drogas y las
instituciones publicas hasta entonces. La dimension empresarial (orientada a los negocios) carac-
teriza también su relacion con el uso de la violencia. Enfocado en la rentabilidad del negocio, el
cartel de Sinaloa considera a la violencia como el Gltimo recurso en la escala de las herramientas
a su disposicion para la persecucion de sus objetivos corporativos y la reduccion del riesgo de
empresa.'® En este sentido, la violencia del cartel de Sinaloa se caracteriza por su bajo perfil, su
caracter instrumental y cinico, destinado a la eliminacién del obstaculo sin poner en peligro el
negocio. Figura emblematica de la violencia del cartel fue Santiago Meza Lopez, “El Pozolero”,
responsable de hacer desaparecer en acido los cuerpos de sus opositores en Tijuana.'’

Otra particularidad del cartel fue su estructura de liderazgo. Hasta mediados de 2014, el
Consejo de Administracion y epicentro de la toma de decisiones estuvo conformado por un
triunvirato integrado por Joaquin Guzman Loera, “El Chapo”; Ismael Zambada Garcia, “El
Mayo”; y Juan José Moreno Esparragoza, “El Azul”. A este trio correspondia probablemente
una clara distribucion de responsabilidades operativas: a “El Chapo”, las fuentes de abasteci-
miento y los nuevos mercados; a “El Mayo”, la produccion en México; y a “El Azul”, las rutas
de distribucion en Estados Unidos y el reciclaje. En este contexto, la detencion de Guzman en
febrero de 2014, su posterior fuga en agosto del mismo afio y su recaptura en febrero de 2016,
junto con la noticia de la supuesta muerte de “El Azul”, pueden haber mermado considerable-
mente la capacidad operativa del cartel, abriendo una fase de inestabilidad interna como parece

'8 Las herramientas operativas a disposicion de los grupos criminales son la corrupcion, la intimidacion y la violencia.

19 De acuerdo con las investigaciones, entre 2001 y 2008 Santiago Meza Lopez disolvio alrededor de 300 cuerpos en
acido. Los cuerpos le fueron entregados por un aliado de “El Chapo” Guzman en Tijuana, Teodoro Garcia Simental,
“El Teo”. Santiago Meza Lopez cobraba por sus servicios un salario semanal de 600 dolares estadounidenses. Meza
Lopez fue detenido en enero de 2009.
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demostrarlo indirectamente el aumento en 2014 y después en 2016 de los crimenes y los asesi-
natos comunes en la tierra de origen del cartel de Sinaloa y en su capital, Culiacan.

Cualidad Social: Alta

La cohesion interna del cartel de Sinaloa, producto de una identidad cultural comtin y de una
larga tradicion en la industria de las drogas ilicitas, sugiere un alto grado de penetracion de la
cultura del “cartel” y de sus actividades en el tejido social de Sinaloa. La riqueza generada por
la actividad econdmica principal del cartel y su redistribucion tanto directa (creacion de pues-
tos de trabajo en los sectores de la produccion y del trafico) como indirecta (inversiones en los
sectores productivos tradicionales como la agricultura, la ganaderia y el comercio; efectos re-
distributivos de la riqueza resultante de los flujos de consumo y de las actividades filantropicas)
en el territorio de origen han garantizado al cartel del Pacifico un alto reconocimiento y una
importante aceptacion social comparables a los que disfrutaron, por parte de sus respectivas co-
munidades, los primeros grandes carteles colombianos (Medellin, Cali) o a las mafias italianas.
Las funciones de garante del orden publico y administrador de la justicia en los territorios bajo
su influencia fortalecen atin mas el caracter social del cartel y la aceptacion de sus operadores
por parte de las poblaciones locales. Las protestas populares que siguieron a la detencion de
“El Chapo” Guzman en febrero de 2014 son prueba fehaciente de la presencia de este fuerte
sentimiento social a su favor.

Cualidad institucional: Alta

Una caracteristica importante del cartel de Sinaloa a lo largo de su existencia ha sido su capa-
cidad de construir y cultivar provechosas relaciones con las instituciones responsables de su
persecucion. El fuerte caracter social del cartel, su presencia territorial y los enormes recursos
financieros a su disposicion le permitieron transformar en su beneficio la relacion que, en el
pasado, habia subordinado al grupo criminal a los representantes de los poderes institucionales
federales y locales que, si bien corruptos, conservaban sin embargo la capacidad de movilizar
las fuerzas suficientes para desarticular las actividades de los grupos criminales locales. Dos
fueron los factores que contribuyeron a este cambio a la mitad/finales de los afios ochenta: la
consolidacion de la alternancia politica y la consecuente fragmentacion del poder para controlar
el territorio por parte de los actores politicos, asi como la ingente capacidad financiera del cartel,
producto del trafico de cocaina hacia Estados Unidos.

La autonomia de los municipios y de los estados respecto del poder federal sigue repre-
sentando hoy dia una oportunidad para la infiltracion y cooptacion de los gobiernos locales (y
en particular de su policia) por parte de los grupos delictivos. Elementos territoriales contin-
gentes, como el bajo crecimiento econdmico, la débil presencia institucional, una insuficiente
cultura de la legalidad y los efectos de crisis econdomicas exdgenas, pueden aumentar consi-
derablemente el nivel de riesgo para las instituciones locales de las infiltraciones del crimen
organizado.

Cualidad economica: Baja

No obstante su poder econémico y financiero, y su posicion dominante en el comercio interna-
cional de los estupefacientes, el cartel del Pacifico no parece haber desarrollado una vocacion
econodmica y una aspiracion de control que lo proyecten por fuera de los propios mercados de
las drogas. Las numerosas actividades econdmicas relacionadas con el cartel a través de empre-
sas de fachada, o bien familiares de sus operadores, obedecen mas que nada a la necesidad de
reciclar parte de los enormes beneficios financieros obtenidos por el trafico de drogas. Lo mismo
se aplica a la incursion por parte de algunos elementos de la organizacion en otros mercados
criminales, aunque sigan fieles al trafico de drogas y al modelo de negocio del cartel, caracte-
rizado por la reduccion del riesgo de la empresa y la maximizacion de las ganancias. El cartel
de Sinaloa y la mayoria de sus integrantes parecen poco interesados en adentrarse en mercados
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criminales en los que no pueden hacer valer sus ventajas competitivas (control de las rutas,
segmentacion de la estructura interna, redes de corrupcion, variedad de productos) sin aumentar
considerablemente los riesgos corporativos (persecucion judicial, incautaciones, violencia por
parte de otros competidores). Bajo esta 16gica, se puede también afirmar que el objetivo central
del cartel es dominar y regular las actividades relacionadas con las drogas y no ejercer un con-
trol capilar del territorio y de sus otros negocios.

Cualidad ideologica-cultural: Baja

El caracter empresarial del cartel del Pacifico y su objetivo de generar el maximo beneficio eco-
némico para sus operadores se reflejan también en la ausencia de creacion de una construccion
ideologico-cultural destinada a justificar su existencia. Por ser una estructura sustancialmente
mercantilista y pragmatica, el cartel prefiere utilizar la corrupcion y la negociacion también con
sus enemigos para alcanzar sus metas y reducir los riesgos del negocio. Este pragmatismo, y la
btsqueda de la ganancia en términos de reduccion de riesgos y de proteccion, se aplican también
al papel de puente que los miembros operativos del cartel desempefian con las comunidades y
las autoridades politicas y sociales en sus territorios de origen. En la practica, la intervencion de
la organizacion criminal en la gestion y el manejo de los asuntos del territorio responde mas a la
necesidad de obtener el consenso y la aceptacion de las comunidades que a razones filantropicas
o de justicia social.

En cuanto a los modelos culturales adoptados por el cartel, sus referentes y simbolos (como
el culto a Jesus Malverde y a la Santa Muerte, o la tradicion de los “narcocorridos”), mas que ele-
mentos originarios del grupo reflejan la pertenencia de sus integrantes al territorio y a su cultura.
En este sentido, la organizacion no genera nuevos modelos culturales. Mas bien, se apropia de
los referentes de la tradicion cultural mexicana del bandolerismo (y, por lo tanto, no es un rasgo
exclusivo del cartel del Pacifico) y los fortalece. De la misma manera, el comportamiento y las
formas de interaccion de sus miembros con las comunidades no difieren mucho del patrén de los
nuevos ricos propietarios y empresarios de origen rural, que legitiman con la filantropia y el for-
talecimiento de los valores culturales tradicionales el territorio de origen de su nueva condicion.

Cualidad regulatoria: Media baja

La cohesion interna de la agrupacion generada por las tradiciones y los origenes compartidos
de sus miembros, su estructura organizativa piramidal, su cardcter mercantilista y su inclinacion
hacia la resolucion de los conflictos mediante el recurso de la negociacion en lugar de la utili-
zacion de la violencia, permitieron al cartel del Pacifico transitar a un proceso de cambios sin
debilitar sus caracteristicas originales. Llamativamente, el pacto acordado entre sus miembros y
las reglas que rigen las relaciones internas parecen estar dotados de la flexibilidad necesaria para
acompafiar la evolucion del cartel, en lugar de limitar sus posibilidades. El mismo cambio de
nombre del cartel, de Sinaloa a Pacifico, su apertura a nuevos y emergentes operadores, el deseo
de sus fundadores de crear una “federacion” de traficantes, renunciando asi a toda venganza en
beneficio del interés comun, parecen postular la subordinacion de las reglas y codigos éticos al
pragmatismo del los acuerdos dirigidos a ofrecer soluciones provechosas para todas las partes,
sean estas transitorias o perdurables.

EL CARTEL DEL GOLFO

Si el cartel del Pacifico representa el modelo mas exitoso de la organizacion criminal de trafico
de drogas, el cartel del Golfo define e ilustra las diferentes etapas en el desarrollo de las corpo-
raciones delictivas mexicanas tipicas de las zonas de la frontera con Estados Unidos.

Los origenes del cartel del Golfo datan de los afios treinta del siglo pasado en Matamoros,
una ciudad del Golfo de México perteneciente al estado de Tamaulipas, en la frontera con Esta-
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dos Unidos. Fundado por Juan Nepomuceno Guerra y conocido originalmente como el cartel de
Matamoros, el cartel del Golfo se abridé camino en los mercados criminales con el contrabando
de alcohol durante el periodo de la prohibicion en Estados Unidos. A esta actividad sumd, con
el tiempo, otros comercios ilegales tipicos de las zonas fronterizas, destinados a ofrecer en suelo
mexicano bienes y servicios prohibidos en territorio estadounidense. Desde esta perspectiva, la
relacion del cartel del Golfo con el territorio se caracteriza por la regulacion y el control de las
actividades delictivas de la zona fronteriza y por su sustancial naturaleza depredadora. Junto al
contrabando, la organizacion puso bajo su mandato la prostitucion, la venta de drogas, el juego
de azar, el sicariato, el secuestro y la extorsion en tiempos de crisis econdémica.

Al igual que ocurri6é con el cartel de Sinaloa, el del Golfo también se beneficié sustan-
cialmente del boom de la demanda de cocaina en Estados Unidos en los afos ochenta y de la
desarticulacion por parte de las autoridades mexicanas y de Estados Unidos del cartel de Gua-
dalajara. A estos acontecimientos se sumaron las oportunidades economicas que, a diferencia
de otras partes del territorio, ofrecian las zonas fronterizas con Estados Unidos durante la crisis
econdmica y financiera que el pais atraveso en 1982, y a partir de la firma del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN), con Estados Unidos y Canada, en 1994. Fue en este
contexto historico que el cartel del Golfo opero su transformacion de grupo criminal territorial
depredador, tipico de una ciudad fronteriza, a organizacion delictiva dedicada al trafico de dro-
gas a escala internacional.

El arquitecto principal de este cambio fue el comandante de la Policia Judicial Federal, Gui-
llermo Gonzalez Calderoni,® quien durante la reorganizacion de la industria mexicana de las
drogas que sigui6 a la desarticulacion del cartel de Guadalajara logré para el cartel del Golfo el
monopolio de las rutas de trafico de cocaina a través del Golfo de México. Fue también gracias
a las redes tejidas en el mundo criminal por el comandante Gonzalez Calderoni que el cartel del
Golfo logré extender sus bases y construir la red logistica necesaria para los envios de cocaina
a lo largo de todo el mar Caribe, desde Colombia hasta México.

El comandante Gonzalez Calderoni confi6 a Juan Garcia Abrego, nieto de Juan Nepomuce-
no Guerra, el comando operativo del grupo delictivo. La naturaleza hibrida del cartel del Gol-
fo; su rapida expansion fuera del territorio de origen a través de la asociacion con operadores
criminales locales responsables de las operaciones de trafico; la falta de una estructura bien
conformada apta para garantizar su estabilidad interna; y, por ultimo, la dependencia del cartel y
sus integrantes de la proteccion ofrecida y administrada personalmente por el propio Gonzalez
Calderoni, definieron desde sus inicios, y siguen en parte haciéndolo en la actualidad, el perfil
de la organizacion.

La desercion y huida de Gonzalez Calderoni en 1993 puso al descubierto los limites
estructurales del cartel que, con la captura y extradicion a Estados Unidos de Juan Garcia Abre-
go en 1996, experiment6 un periodo de gran inestabilidad hasta la llegada de Osiel Cardenas
Guillén, “El Mata Amigos”, en 1999. Los limites estructurales del cartel del Golfo y su falta
de cohesion interna fueron confirmados directamente por la decision del mismo Cardenas de
subcontratar la defensa de sus intereses estratégicos y de sus rutas a un grupo de ex militares:
los Zetas. Y asi como la detencion de Juan Garcia Abrego desequilibro profundamente al grupo
criminal, también el arresto de Osiel Cardenas en 2003 y su posterior extradicion al mismo pais
en 2005 tuvieron un impacto importante en la organizacion: huérfano de dirigencia y desgarrado

20 Entre otros cargos ocupados durante su carrera el comandante Guillermo Gonzalez Calderoni se desempefié como
comandante de la Policia Judicial Federal en las ciudades de Monterrey (Nuevo Leon), Ciudad Juarez (Chihuahua) y
Tuxtla Gutiérrez (Chiapas), y también como representante de la misma en los estados de Jalisco y Quintana Roo. Sus
relevantes participaciones en las capturas de famosos narcotraficantes del cartel de Guadalajara lo llevaron, primero,
a la Direccion de la Division de Investigacion de Trafico de Drogas, y luego, a la Direccion General, donde fue el
responsable de interceptar la droga por aire, tierra y mar. El comandante Gonzalez Calderoni huyé hacia Estados
Unidos en 1993 y alla colabor6 con la DEA. Muri6 en McAllen, Texas, en 2003. Su fortuna en el momento de su fuga
a Estados Unidos se estimaba en alrededor de 400 millones de dolares.
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por las luchas internas por asumir el liderazgo, el cartel quedd expuesto a la traicion y al ataque
de los Zetas. Unicamente la alianza con y la posterior intervencion armada del céartel del Pacifico
en contra de los Zetas permiti6 al cartel del Golfo extender su supervivencia.

Cualidad social: Media baja

El caracter esencialmente depredador del cartel del Golfo, su diversificacion operativa y la dis-
persion geografica de sus asociados son indicadores de un bajo grado de cohesién interna y, en
consecuencia, de una baja aptitud para generar relaciones estables en los territorios en los que
opera. A diferencia del cartel del Pacifico, el rapido crecimiento que fue consecuencia del incre-
mento del trafico de la cocaina afectd seriamente al cartel del Golfo, erosionando su caracter de
organizacion criminal de frontera y alterando asi su relacion con el territorio de origen. Incluso
cuando mantuvo sus bastiones operativos en Tamaulipas y en la zona fronteriza, la apertura a
operadores externos como los Zetas detond una espiral de violencia cuyos efectos fueron
la progresiva independencia de los asociados criminales locales del cartel. En este contexto, la
posterior crisis general del trafico de drogas hacia Estados Unidos, resultante de una prolongada
reduccion de la demanda de cocaina y del incremento de los riesgos de trasiego por el territorio
mexicano, obligaron al cartel a incrementar su participacion en actividades criminales depreda-
doras como el secuestro y la extorsion, debilitando todavia mas su relacion con el territorio de
origen. Desde esta perspectiva, el cartel del Golfo parece ser la victima de su propia evolucion.
Prueba de ello es también la relacion del cartel con la violencia (y su utilizacion), que pasoé de
ser selectiva e instrumental a indiscriminada y de alto perfil (casi como si, por medio de ella, la
organizacion tuviera que demostrar al mundo su existencia y su presencia en la region).

Cualidad institucional: Media alta

Las origenes del cartel a lo largo de la frontera, su especializacion en el trafico de bienes a través
de la misma y el crecimiento de la organizacion durante los afios del auge de la cocaina no ha-
brian sido posibles sin una fuerte capacidad del grupo para infiltrar y cooptar a las instituciones
publicas en ambos lados de la linea fronteriza. El conocimiento y la gestion de los contextos
economico, social, cultural e institucional propios de las zonas fronterizas eran, y siguen siendo
hoy dia, una cualidad necesaria para las organizaciones criminales de trafico de estupefacientes
y una importante ventaja competitiva frente a otros grupos del crimen organizado deseosos de
ingresar en los mercados ilicitos transnacionales. En esta perspectiva, el cartel del Golfo ha con-
servado a lo largo de su existencia la capacidad de maximizar su know-how en el trasiego trans-
fronterizo, diversificando su cartera de actividades a los negocios del trafico de inmigrantes, de
hidrocarburos, de vehiculos robados, de productos falsificados, de armas y de divisas. La espiral
de violencia provocada por la falta de una estructura consolidada y de un liderazgo solido, y la
consecuente atomizacion de los grupos delincuenciales que operan en la zona, representan sin
embargo una grave amenaza para esta cualidad.

Cualidad economica: Media alta

Aun y cuando la mayoria de las inversiones econdmicas realizadas por el cartel del Golfo son
destinadas al reciclamiento de los beneficios financieros del trafico de drogas, la diversifica-
cion de la cartera de actividades de la organizacion y su activa participacion en diferentes mer-
cados criminales indican una propension natural de sus operadores a expandir sus intereses a
los sectores econdmicos formal e informal. En este sentido, resulta de particular importancia
la presencia del cartel del Golfo en la mineria clandestina, el robo de hidrocarburos y de
trailers cargados. La naturaleza de los productos de estas actividades delictivas, la estructura
de sus canales de distribucion y sus volimenes sugieren la probable infiltracion de los ope-
radores del cartel en los mercados legales de estos bienes. La familiaridad de la organizacion
con la practica de la extorsion y su impacto en el desarrollo econémico del territorio refuerzan
la validez de esta conjetura. Lo mismo se puede decir con respecto a otras empresas comer-



¢Mafias en México?

ciales del grupo delincuencial en el sector del entretenimiento (bares, salas de juego, clubes
nocturnos, discotecas, etcétera), en donde puede facilmente generar sinergias operativas con
sus tareas criminales de proveedor de ciertos bienes (drogas, bebidas alcohdlicas) y servicios
(trata de personas y usura) fuera de la ley. En esta dinamica, el cartel del Golfo (junto con los
Zetas) también mostrd algunas habilidades particularmente depredadoras para desarrollar si-
nergias entre las diferentes acciones delictivas de su cartera. El mas llamativo ejemplo de esta
cualidad esta representado por el reclutamiento forzado, la trata de personas (con fines de
explotacion sexual y laboral) y el secuestro con fines de extorsion de los migrantes irregulares
que entran en contacto con estos mismos grupos del crimen organizado para cruzar la frontera
entre México y Estados Unidos.

Cualidad ideologica-cultural: Baja

A pesar de tener raices bien definidas (Matamoros y la frontera), el cartel del Golfo no parece
haber desarrollado ningin elemento cultural o ideoldgico propio. Sus referentes culturales son
los mismos de otros grupos criminales como el cértel del Pacifico y los Zetas. La rapida expan-
sion del grupo en toda la zona del Golfo de México y la consiguiente apertura a operadores con
diferentes origenes y raices culturales dificultan aun mas su capacidad para generar modelos
propios que lo identifiquen y caractericen. La heterogeneidad de sus integrantes, su orientacion
mercantilista y su débil cohesion interna apuntan a resaltar la poca importancia que sus miem-
bros asignan a su identificacion con la organizacion, elemento que también sobresale por el
elevado niimero de deserciones y traiciones internas.

Cualidad regulatoria: Baja

Idéntica conclusion se aplica con respecto a la cualidad regulatoria del cartel. Las ausencias
de una verdadera estructura y de una identificacion cultural entre sus asociados, consolidada a
través de lazos familiares y valores compartidos, resultan en una débil cohesion interna y una
casi inexistente capacidad de regulacion interna y externa. Las deserciones y las traiciones se
constituyen como parte de la historia antigua y reciente del cartel, acaso también como resul-
tado de su dispersion geografica, diversidad étnica y cultural, y de su ineficacia para generar
mecanismos de regulacion del grupo y, eventualmente, de sancion a la violacion del pacto aso-
ciativo. El indicador mas claro de la escasa efectividad de la organizacion para autorregularse
fue la evidente necesidad de edificar la estructura paralela de los Zetas mediante una especie de
subcontratacion, para la defensa armada de sus intereses estratégicos y la proteccion personal
de su lider.

Los ZETas

La aparicion de Los Zetas en la escena de los operadores criminales mexicanos representa pro-
bablemente el momento de ruptura mas importante de la historia del crimen organizado en
Meéxico. Los Zetas encarnan el arquetipo del grupo criminal territorial, de tipo depredador-
parasitario, que poco tiene en comun con las organizaciones de contrabandistas y traficantes o
con las pandillas de bandidos locales caracteristicas de la tradicidon mexicana.

Creados en 1998 por Osiel Cardenas como brazo operativo-militar del cartel del Golfo,
originalmente Los Zetas estaban conformados por exsoldados entrenados en tacticas antigue-
rrilla. La especialidad y el caracter distintivo de Los Zetas fue la utilizacion cinica y brutal de
la violencia, entendida no s6lo como instrumento para la eliminacién de los opositores, sino
también como herramienta para el sometimiento del territorio a través del terror. Asalariados
pero no integrados en la estructura del cartel del Golfo, los miembros de Los Zetas recibie-
ron de Osiel Cardenas autorizacion para complementar sus ingresos con la explotacion de los
mercados criminales existentes en los territorios ocupados. A cambio, Los Zetas reconocian la
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supremacia del cartel del Golfo en la gestion de las rutas de trafico de drogas y se comprometian
a protegerlas en caso de ataques por parte de carteles rivales. Los Zetas tuvieron también la tarea
de ampliar las zonas de influencia del cartel del Golfo, actuando como exploradores y brazos
armados de la organizacion en la conquista y la apertura de nuevas rutas. La captura y subse-
cuente extradicion a Estados Unidos de Osiel Cardenas en 2004 dio comienzo al proceso que
llevo a Los Zetas a emanciparse del cartel del Golfo, e incluso a declararle la guerra en 2010.

Los Zetas se caracterizan también por un modelo de operacion y expansion novedoso y efi-
caz, basado en la creacion de células semiindependientes, responsables de la conquista de nue-
vos territorios. Las células locales, generalmente conformadas por delincuentes bajo el mando
del representante de la célula madre, recibian en “franquicia” la explotacion de la marca “Zetas”
y la misioén de someter a su mando el nuevo territorio. Este dominio comprendia la eliminacion
o el sometimiento de las bandas criminales locales, el monopolio sobre los mercados criminales
y la proteccion de las rutas de la droga en beneficio del cartel del Golfo. La eficiencia de este
modelo le permitié a este Gltimo consolidar rapidamente su control absoluto sobre las rutas
de la cocaina en toda la zona del Golfo, desde Guatemala hacia Tamaulipas. Paralelamente, el
modelo les permitié a Los Zetas una rapida expansion en todo el territorio de la Federacion y la
construccion de una densa red de células que, al final de la primera década del presente siglo,
les garantizaron una presencia capilar a lo largo de la costa caribefia de México, el centro del
pais y parte de Guatemala.

Otros rasgos del peculiar modelo de Los Zetas son la convivencia en la misma estructura de
un fuerte sentido jerarquico (entre las células y entre sus integrantes)?! y la casi total descentra-
lizacién en el proceso de toma de decisiones relativas al manejo y explotacioén de los territorios
conquistados; la obligacion “corporativa” de todas las células a la proteccion y defensa de la
marca de Los Zetas; el uso intensivo de mano de obra criminal no calificada para el control y
la explotacion del territorio; la especializacion de los reclutas en el uso de las armas y la practica
de la violencia en campos de entrenamiento; y el desarrollo e implementacion de estrategias de
comunicacion basadas en la sublimacion de la violencia. Respecto de esta iltima caracteristica,
resulta valido afirmar que Los Zetas revolucionaron la jerarquia de los instrumentos utilizados
por un grupo criminal para alcanzar sus fines: si las organizaciones de trafico de estupefacientes
tradicionales anteponian el uso de la corrupcion y la intimidacion a la violencia, Los Zetas,
en cambio, hicieron de ella y de su ostentacion las principales herramientas de trabajo para el
control territorial. Invirtiendo la logica habitual de las organizaciones criminales, que prefieren
eludir los riesgos asociados con el aumento de la atencién publica que la violencia concita, Los
Zetas recurrieron a ella como primer recurso para deshacerse de sus opositores y, al mismo
tiempo, enviar un mensaje general de poderio tanto a otros posibles competidores como a las
autoridades publicas que debian enfrentarlos. S6lo después que el grupo ha conseguido grabar
a sangre y fuego su “marca” en los territorios en los que se asienta, Los Zetas apelan a la inti-
midacion y a la corrupcion como mecanismos adicionales para mantener el status quo. Natural-
mente, para que esta estrategia funcione, la violencia ha de ser visible, despiadada y sangrienta,
apta para generar terror. Bajo esta misma Optica se entiende también la obligacion de las células
de perseguir y castigar el uso no autorizado de la marca “Zetas”, y la adopcion de técnicas de
comunicacion tipicas del paramilitarismo y del terrorismo (la difusion masiva de los videos de las
torturas y ejecuciones; el abandono en lugares publicos de los cuerpos decapitados y desmem-
brados, etcétera). El efecto disuasivo de semejante estrategia es formidable.

Sin embargo, paraddjicamente, son estas mismas caracteristicas de éxito las que condenaron
al grupo a una rapida extincion por implosion. Las muertes y detenciones de sus fundadores pri-
van a la organizacion de la autoridad necesaria para controlar a las células locales y subordinar

2! El sentido jerarquico se expresa también por los nombres de batalla de sus fundadores e integrantes, “el Z17, “el Z2”,
y asi sucesivamente.
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sus acciones a las decisiones estratégicas de la ctipula. La estructura reticular de Los Zetas, fun-
dada sobre la progresiva emancipacion financiera y operativa de las células locales y la siempre
creciente demanda de mano de obra criminal necesaria para el control del territorio, desequili-
bran continuamente la estructura de la organizacion, afectando sus capacidades de control y de
cohesion interna. Al mismo tiempo, la ruptura de los lazos entre las células locales y las células
madres, asi como la desarticulacion de la célula originaria, alimentan el proceso de autodestruc-
cion de la red, reduciendo su capacidad de fortalecer, preservar y transmitir las practicas propias
de la organizacion en el tiempo y en el espacio. A tan sélo seis afios de su nacimiento como
agrupamiento criminal independiente, y tras haber logrado extender su presencia a casi todo el
Caribe mexicano, en la actualidad muy poco permanece del poder original de Los Zetas, aun y
cuando su modelo operativo y su cultura de la violencia siguen desempefiando un rol relevante
entre los operadores criminales en México.

Cualidad social: Baja

Si bien profundamente dependiente del territorio, el modelo operativo de Los Zetas no implica
ninguna relacion social que legitime la presencia y el control de éste por parte de sus células. La
historia de la expansion de Los Zetas en suelo mexicano se caracteriza por el fuerte rechazo de
las comunidades a su presencia y dominio. Bajo esta perspectiva, no seria errado definir dicha
expansion como una suerte de “conquista”, en el sentido histérico-militar del término. Ello,
aunado al caracter depredador del grupo y al empleo feroz de la violencia, explica igualmente
la falta de interés de Los Zetas por cultivar cualquier tipo de vinculo social o cultural con el
territorio y sus habitantes. Los Zetas no son, ni han pretendido ser, otra cosa que un ejército de
brutales y despiadados criminales; es justo por ello que no deberia sorprender el gran rechazo
que suscitan en las comunidades en las que se asientan. En este contexto, el hecho de que las
células locales estén generalmente conformadas por delincuentes locales, antes que como un
indicio de adhesion social e influencia de la marca Zetas, es entendido mas como una traicion
y una ruptura por parte de esos individuos con sus comunidades de origen. En esta dindmica, la
rehabilitacion de estos operadores locales del crimen organizado y su reaceptacion por parte de
las comunidades podra darse unicamente mediante la rebelion contra sus amos en la jerarquia
criminal, Los Zetas, tal y como lo demuestra la génesis del grupo delictivo “La Familia Michoa-
cana” y la propia historia de sus fundadores.

Cualidad institucional: Media baja

El caracter militarizado y el culto salvaje a la violencia proyectan necesariamente la relacion de
Los Zetas con las instituciones hacia una dimension de conflicto abierto por el monopolio de la
fuerza y el control del territorio. Aun cuando Los Zetas no aspiran a reemplazar al Estado y sus
instituciones, la mentalidad del grupo y su modelo operativo no dejan margen a interferencia
alguna con su objetivo de control territorial. En este sentido, el empleo ostentoso y descarado de
la violencia tiene también como finalidad desacreditar piblicamente las capacidades de las ins-
tituciones policiales y de seguridad, debilitandolas. Sin embargo, una vez concluida la fase de la
“conquista” del territorio, esta relacion antagonica pareciera mutar hacia un vinculo sustentado
en la cooptacion y la subordinacion.

Cualidad economica: Media alta

La naturaleza depredadora y parasitaria de Los Zetas supone necesariamente una fuerte capa-
cidad del grupo para aprovechar las ventajas econdomicas del territorio y de sus operadores.
En este sentido, el proceso de explotacion de la region prevé tres fases, la primera de las
cuales se caracteriza por el uso de la violencia depredadora (robos, secuestros, asesinatos); a
la segunda etapa la define su naturaleza parasitaria (extorsion); y la tercera se distingue por
el establecimiento por parte de las células de una relacion simbidtica con los operadores eco-
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némicos del territorio, actuando como una suerte de regulador informal de los mercados. La
diversificacion de las actividades ilegales operadas por el grupo a través de su red criminal
beneficia tanto al nucleo de la organizacién como a las células: la capacidad de estas tltimas
para aprovechar las oportunidades econdémicas especificas que ofrece una determinada geo-
grafia se nutre y retroalimenta con la habilidad del grupo a través de su estructura reticular de
encontrar mercados para esos mismos productos y servicios que las células generan. Al igual
que sus antiguos jefes del cartel del Golfo, también Los Zetas son activos en la distribucion de
bebidas alcohdlicas, de articulos de pirateria y de hidrocarburos robados; en el robo y la venta
de vehiculos y mercancias diversas; en la explotacion de la prostitucion; en el control de las
apuestas ilegales y el juego de azar; en la mineria clandestina; en la trata de personas, el trafico
de migrantes y de armas. Sin embargo, la actividad criminal que mas identifica a Los Zetas en
su relacion con las zonas en que ejercen su influencia es acaso la extorsion (de los mercados
licitos) y su variante de “derecho de piso” o “cobro de peaje” (mercados ilicitos y criminales),
a través de las cuales las células de Los Zetas imponen su dominio frente a los demas actores
y subyugan el territorio.

Cualidad ideologica-cultural: Media alta

Si la estructura operativa de Los Zetas postula un modelo en el que la heterogeneidad étnica
y cultural de las células prevalece sobre la cohesion interna de la organizacion, su evolucion
revela en cambio una fuerte identificacion ideoldgica de sus asociados con la marca y la cultura
distintiva del grupo. La idiosincrasia militar y nacionalista comun a los miembros fundadores de
Los Zetas y sus manifestaciones mas llamativas, como el culto de la violencia y la preferencia
por las armas de grueso calibre, son elementos que plasman el caracter cultural de Los Zetas,
y que se fortalecen a través de los programas de formacion y los centros de entrenamiento
para los reclutas emplazados a todo lo largo del territorio nacional. De la naturaleza elitista de
identificacion de los miembros con los valores del grupo deriva asimismo la obligacion de las
células de defender la marca “Zetas” y reprimir su uso por parte de otros operadores criminales.
En este sentido, y a pesar de su muy reciente formacion, Los Zetas parecen haber logrado crear
una organizaciéon con un componente ideologico auténomo e innovador; una entidad “con sello
propio”, perfectamente apropiado para un agrupamiento delictivo del siglo xx1. Sin embargo,
la posterior fragmentacion resultante de la desaparicion de sus miembros fundadores plantea
importantes interrogantes acerca de la sustentabilidad y transmisibilidad de estos elementos
culturales e ideologicos, como parece dar cuenta la proliferacién de numerosos grupos locales
(“Sangre Zeta”, “Comando Zeta”, “Unidad Zeta”, “Fuerzas Especiales Zeta”, etcétera) que re-
claman la legitima herencia cultural del grupo originario.

Cualidad regulatoria: Media

Lo dicho con respecto al caracter cultural-ideoldgico de Los Zetas se aplica también a la ca-
pacidad interna del grupo para desarrollar e implementar c6digos y mecanismos de regulacion
para sus interacciones tanto internas como externas. El origen militar de sus primeros miembros
y su cultura jerarquica y autoritaria promueven la existencia de normas y procedimientos de
autorregulacion, tanto para las relaciones entre asociados como entre las diferentes células. No
obstante, la rapida expansion de una red de células semiindependientes, la emancipacion de
otras células ya existentes y el recambio frecuente de liderazgos, tanto a nivel local como re-
gional, debilitan la capacidad de las células madres para imponer la adhesion a las mencionadas
reglas de autorregulacion, facilitando el debilitamiento de la red y la progresiva fragmentacion
de la organizacion.
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LA FAMILIA MICHOACANA
Y Los CABALLEROS TEMPLARIOS

La evolucion de la criminalidad organizada en México hacia modelos territoriales predatorios
similares a los de las mafias italianas dio un significativo paso adelante con el surgimiento de
dos organizaciones criminales hermanas, La Familia Michoacana y Los Caballeros Templarios.
Ambas le deben mucho a Los Zetas, no sélo en términos de estructuras y modelos operativos,
sino también respecto de su propia génesis historica. Los dos grupos se afianzaron y reprodu-
jeron gracias al nuevo contexto ideoldgico-cultural marcado por el culto a la violencia y por el
elitismo criminal impuesto por Los Zetas, a los que afiadieron sus propios y atrayentes compo-
nentes étnicos, geograficos y pseudohistoricos, como se vera mas aadelante.

La creacion de La Familia Michoacana (y posteriormente de Los Caballeros Templarios)
fue una consecuencia no deseada del afan del cartel del Golfo por tener acceso a las rutas de
las drogas en el Pacifico. Comisionados por el cartel del Golfo de abrir la nueva ruta, Los Zetas
pusieron pie en Michoacan en 2001, eliminando rapidamente al cartel de los Valencia (también
conocido como el cartel del Milenio), lideres locales tradicionales de la produccion y trafico
de estupefacientes y pioneros de la elaboracion a gran escala de metanfetaminas. Una vez con
el control del territorio, Los Zetas impusieron su brutal modelo de violencia depredadora a los
grupos criminales autoctonos. La reaccion de éstos a la arrogancia de Los Zetas se hizo evidente
en 2006, cuando una nueva organizacion delictiva, con tintes de secta religiosa, denominada “La
Familia Michoacana”, les declar6 la guerra, para evitar que penetraran en su territorio.

La Familia Michoacana se formo por la fusion de operadores reclutados en las células de
Los Zetas en Michoacan, y criminales pertenecientes a o vinculados con el derrotado cartel del
Milenio. El proceso de creacion de La Familia Michoacana se beneficié del apoyo prestado a
la nueva organizacién por parte de los cérteles de Sinaloa y de los Beltran Leyva, que vieron
en el grupo a un potencial aliado contra la expansion de Los Zetas y del cartel del Golfo en
el Pacifico. Las técnicas de operacion, el modelo de financiacion, la relaciéon con el territorio
y la estructura reticular en las células de La Familia Michoacana fueron una combinacion de
lo aprendido por sus integrantes de su trabajo con Los Zetas y algunos elementos propios a la
cultura y las tradiciones de Michoacan. A diferencia de Los Zetas y de cualquier otro grupo
criminal mexicano, La Familia Michoacana hizo suyos elementos misticos, religiosos y étnicos
de la region en la que se asento, justificando su constitucion con la necesidad de defender a los
michoacanos y a sus tradiciones de la agresion y la violencia de Los Zetas.

En su carta de presentacion, distribuida ampliamente entre la poblacion de Michoacan, La
Familia Michoacana dio a conocer publicamente sus principios rectores, una suerte de ideario
que incluia “matar en cumplimiento de la ‘justicia divina’ ”; respetar a las mujeres y a las perso-
nas inocentes; y combatir la extorsion, el robo, el secuestro y la violencia. La “Familia” también
se comprometid a eliminar del territorio la venta y el consumo de drogas (metanfetaminas) y a
establecer centros para la rehabilitacion de los drogadictos a través del uso de técnicas psicolo-
gicas basadas en la vision profética de uno de sus fundadores, Nazario Moreno Gonzalez, alias
“El Chayo” o “El Mas Loco”.

Dirigida por un triunvirato formado por el mencionado Moreno Gonzalez; José de Jesus
Meéndez, alias “El Chango”; y Rafael Cedefio Hernandez, alias “El Cede”, en pocos afios La Fa-
milia Michoacana logr6 liberar a Michoacan del yugo de Los Zetas, restaurando un cierto orden
y seguridad en la region. Sin embargo, ello no impidié que los laboratorios de metanfetaminas
continuaran con su produccion; que las rutas del trafico de drogas se consolidaran (a beneficio
de los carteles del Pacifico y de los Beltran Leyva); y que el puerto de Lazaro Cardenas se abrie-
se a nuevos mercados criminales, como el de la mineria ilegal. La extorsion por parte del grupo
se enmascar6 bajo la forma de un “impuesto” de seguridad, y el alegado compromiso étnico y
geografico del cartel no impidi6 su expansioén afuera de Michoacan (Guerrero, Morelos, Jalisco,
Colima y Estado de México).
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La captura en abril de 2009 de Rafael Cedefio Hernandez, “El Cede”, y la supuesta
muerte de su carismatico lider, Nazario Moreno Gonzalez, “El Mas Loco”, en diciembre de
2010,% tuvieron como resultado la desarticulacion de la cadena de mando de La Familia Mi-
choacana y la consecuente reduccion de su capacidad operativa. En enero de 2011 la Familia
anuncio oficialmente su disolucion, y en marzo de ese mismo afilo un nuevo grupo criminal
llamado “Los Caballeros Templarios” anuncié pomposamente su nacimiento en Michoacan
mediante folletos, pancartas y un video publicado en YouTube. En su presentacion, Los Ca-
balleros Templarios proclamaron su intencion de continuar con el trabajo “desinteresado” y
en beneficio de la poblacion del estado otrora llevado a cabo por La Familia Michoacana; se
declararon en contra de la extorsion y del secuestro, y anunciaron su voluntad de defender
el territorio michoacano de los grupos criminales externos. Sin embargo, al igual que ocu-
rri6 con La Familia Michoacana, Los Caballeros Templarios se caracterizaron por ser una
organizacion criminal territorial depredadora, que hizo del control y de la explotacion de la
region su unico objetivo. Aun cuando enarbolan una inverosimil finalidad pseudohistdrica
(los cruzados) y proclamaron la persecucion de objetivos sociales nobles como la lucha por
la defensa de los principios y los valores religiosos y morales tradicionales, la proteccion de
las viudas y los nifios, etcétera, los hechos demuestran que Los Caballeros Templarios adop-
taron los mismos modelos y esquemas operativos de Los Zetas y de La Familia Michoacana,
con la menos noble finalidad de subyugar el territorio y obtener asi un beneficio econémi-
co. El portafolio de las actividades delictivas de Los Caballeros Templarios comprendi6 la
extorsion; la mineria ilegal; el robo; la produccion, el trafico y el expendio de drogas (en
particular metanfetaminas); y la explotacion de la prostitucion. Siguiendo el modelo de Los
Zetas, la presencia de Los Caballeros Templarios en Michoacén se estructur6 con células
semiindependientes vinculadas a células madres. Los jefes de las células de Los Caballeros
Templarios fueron casi exclusivamente elementos locales, conocedores de la region y sus
dinamicas sociales y econdmicas. Un rasgo caracteristico de la expansion de Los Caballeros
Templarios ha sido su capacidad de ocupar de manera casi capilar el territorio, con particu-
lar atencion en la conquista de las pequefias comunidades rurales.

Las relaciones de las células de Los Caballeros Templarios con los territorios ocupados
suelen responder a una de dos tipologias: en algunos casos, los jefes de plaza procuraron que
la ocupacion y la explotacion generasen aceptacion por parte de la poblacion civil, para lo
cual ofrecieron seguridad y justicia a las comunidades. En esta dinamica, las comunidades
tacitamente reconocieron a la célula de Los Caballeros Templarios el derecho de cobrar un
“impuesto” para la administracion de la justicia y el orden publico. En otros casos, la relacion
de la célula con la region sometida fue orientada casi exclusivamente a la explotacion de los
mercados, fueran éstos criminales (expendio de drogas, prostitucion, robo, secuestro, etcétera)
o licitos (extorsion a los sectores productivos, pero también a las instituciones territoriales). La
violencia, y los abusos que generalmente acompaiian a este modelo de dominio, fue la base
de la rebelidn civil, que en enero de 2014 alentd el surgimiento de las “Autodefensas” y un
levantamiento popular armado que obligo al presidente Pefia Nieto a intervenir militar y poli-
ticamente en el estado.?

22 En 2010, el portavoz del gobierno del presidente Felipe Calder6n anuncid la presunta muerte de Nazario Moreno
durante un tiroteo en Michoacan. El anuncio de esta muerte, sin embargo, no fue sustentado con una debida identifi-
cacion forense. En marzo de 2014 el vocero de la Policia Federal proclamoé de nuevo la muerte de Nazario Moreno
durante un tiroteo entre las fuerzas de la Marina y un grupo delictivo organizado en Michoacan. Esta vez el anuncio
fue corroborado con la identificacion del cadaver a través de las huellas dactilares.

3 En noviembre de 2013, después de casi un afio de accion, los grupos paramilitares organizados a nivel municipal,
renombrados “Autodefensas Comunitarias”, lanzaron bajo los propios ojos de los poderes estatales y federales una
campaiia de liberacion de Michoacan de Los Caballeros Templarios. Después de liberar la zona conocida como “Tierra
Caliente”, las fuerzas de las Autodefensas llegaron en febrero de 2014 a las puertas de la capital del estado de Michoa-

I~



¢Mafias en México?

Historicamente, la disolucion de La Familia Michoacana y la aparicion simultanea de Los
Caballeros Templarios parecen ser el resultado de una fractura dentro de la estructura de la
primera, protagonizada por los dos dirigentes mas influyentes del grupo delictivo: por un lado,
José de Jests Méndez, alias “El Chango”, favorable a la especializacion de la organizacion en
el trafico de drogas y en la produccion de metanfetaminas; y por el otro, Servando Goémez, alias
“La Tuta”, segin quien los esfuerzos debian enfocarse en el control del territorio y en la identi-
dad pseudomistica de la corporacion. Tal como ocurre habitualmente en el mundo criminal, las
divisiones internas se tradujeron en rupturas, conflictos violentos y alianzas con grupos crimina-
les previamente antagonistas. En este sentido, tras una corta alianza con una banda delictiva de
Jalisco, llamada “La Resistencia”, el equipo fiel a José de Jestis Méndez establecié un acuerdo
de colaboracion con los carteles del Pacifico y de Jalisco Nueva Generacion (CING), resucitando
al mismo tiempo el nombre de La Familia Michoacana. El sector fiel a Servando Gomez esta-
blecio Los Caballeros Templarios, aliandose con el cartel de los Beltran Leyva y, por lo tanto,
indirectamente también con los propios Zetas.

A finales de 2015 poco quedaba ya del poderio y de la fama de estas dos organizaciones cri-
minales. La especializacion hacia la industria y el mercado de las drogas permiti6 a La Familia
Michoacana sobrevivir integrando a sus operadores en los carteles de Jalisco Nueva Generacion
y del Pacifico. La estrategia suicida de confrontacion directa con las comunidades primero, y
con las instituciones publicas después, puso fin a la historia de Los Caballeros Templarios.

Cualidad social: Alta

Tanto La Familia Michoacana como Los Caballeros Templarios tuvieron sus raices profundas
en el estado de Michoacan y basaron su desarrollo y sus modelos operativos en el conocimiento
del territorio, su cultura y tradiciones, asi como en su potencial econémico. Estas caracteristicas
se reflejaron también en el liderazgo de las dos organizaciones criminales, asi como en las de-
cisiones de asignarles a los operadores locales el comando de las diferentes células. El caracter
social de La Familia Michoacana y de Los Caballeros Templarios les permitioé presentar sus
actividades como medidas para “liberar” a la region del dominio de Los Zetas. Sus proclamas
en defensa de los valores de Michoacéan y los efectos de algunas de sus acciones para enfrentar
y solucionar los problemas sociales, de orden publico y de administracion de la justicia, permi-
tieron a estas organizaciones desarrollar rapidamente una relacion de aceptacion por parte de las
comunidades locales y consolidar su presencia en espacios geograficos caracterizados por una
débil y erratica presencia del Estado.

Cualidad institucional: Media alta

Uno de los puntos principales en favor de la rapida expansion de La Familia Michoacana y de
Los Caballeros Templarios en Michoacan se encuentra en la débil presencia del Estado y en la
permeabilidad y la subordinacién de las instituciones a los poderes facticos del territorio. En
esta dindmica, ambas organizaciones criminales lograron establecer una relacion simbiotica con
las instituciones, de cuya presencia y recursos se beneficiaron.

Tanto La Familia Michoacana como Los Caballeros Templarios declararon estar del lado de
la justicia y de las fuerzas federales en la lucha contra los grupos criminales que han invadido
Michoacan. Conscientes de la debilidad y de la baja credibilidad de los poderes ptblicos en las
comunidades rurales en las que se asentaron, ambos grupos se cuidaron bien de no presentarse
como actores antagdénicos del Estado; por el contrario, sus proclamas parecieron enviar un men-
saje de apoyo y de respaldo al accionar de las agencias estatales.

Los Caballeros Templarios perfeccionaron las técnicas de infiltracion de las instituciones
municipales a través de la cooptacion de las policias y de los alcaldes, frecuentemente mediante

can, Morelia, provocando la caida del gobierno estatal y la intervencion del poder federal a través de un comisionado del
presidente y de una Comision Federal encargada de reestablecer el orden y el Estado de derecho en la entidad.
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el uso de la formula “plata o plomo™: en 2010 los alcaldes asesinados por el crimen organizado
en Michoacan fueron ocho, y en 2012 inicamente dos. En marzo de 2014, los alcaldes de Te-
palcatepec, Chinicuila, Coalcoman, Tingiiindin y Paracuaro (cinco municipios de Michoacén)
denunciaron publicamente la extorsion de los 113 ayuntamientos de la entidad por parte de Los
Caballeros Templarios.? En abril de 2014, y después de la intervencion federal para contener la
insurreccion armada de las Autodefensas Unidas, el secretario de Gobernacion federal recono-
ci6 la situacion de amenazas y anuncid publicamente la proteccion de las fuerzas federales a los
alcaldes michoacanos amenazados por Los Caballeros Templarios. En el mismo afio, la Fiscalia
del Estado de Michoacan arrestd a 146 funcionarios locales acusados de colaborar con ese grupo
delictivo. Entre los arrestados se contaban mandos y agentes de diferentes policias municipales,
cuatro alcaldes, un tesorero municipal, un exconsejero del gobernador de Michoacéan, un dipu-
tado del Parlamento federal y el hijo de un exgobernador del estado.

Cualidad economica: Alta

Desde su ventajosa posicion de duefios virtuales del territorio, La Familia Michoacana y Los
Caballeros Templarios supieron perfeccionar el arte de la extorsion en México, llevandolo a
niveles s6lo comparables con los alcanzados por la mafia italiana. Ademas de a los actores
economicos, tanto licitos como ilicitos, La Familia Michoacana y Los Caballeros Templarios
extendieron el ejercicio de la extorsion a las instituciones publicas, a los sindicatos y a las aso-
ciaciones profesionales. Hay inclusive indicios que sugieren que Los Caballeros Templarios
habian empezado a hacerse cargo del proceso de adjudicacion de los contratos publicos y de la
oferta de trabajo en los territorios bajo sus dominios. Aparte de su propia cartera de actividades
delictivas, ambos grupos criminales procuraron extender su poder sobre todos los mercados
ilicitos existentes. Este control comprendia el pago de un “derecho de piso” por el transito de
los envios de cocaina; la produccion de drogas (opio, metanfetaminas y marihuana); el trafico
de precursores quimicos necesarios para la produccion de estupefacientes; la prostitucion y la
trata de personas; el secuestro; el comercio de pirateria; la explotacion y trasiego ilegales de los
recursos mineros; el robo y transportacion de hidrocarburos; y la venta de productos agricolas
robados. Un elemento de particular importancia para el desarrollo de la cartera de negocios de
los grupos delictivos fue el control del puerto de Lazaro Cardenas en el Pacifico.

Cualidad ideologico-cultural: Alta

A diferencia de la mayoria de las organizaciones criminales modernas, tanto La Familia Mi-
choacana como Los Caballeros Templarios debieron su rapido ascenso a la explotacion de
una identidad ideolégico-cultural Unica, que los fundadores de ambas organizaciones apro-
vecharon habilmente mediante la creacion de estatutos, cédigos y una multitud de referencias
culturales y étnicas en la iconografia de ambos grupos. La clara finalidad de estos esfuerzos
fue ennoblecer a ambos carteles y fomentar la aceptacion y el apoyo de las comunidades a
las que intentaban someter. Contrariamente a las organizaciones mafiosas tradicionales, que
sustentan la construccion y consolidacion de su cultura en el secreto y la clandestinidad, La
Familia Michoacana y Los Caballeros Templarios edificaron su aceptacion social a través de
bien organizadas campaifias de comunicacion. Al secreto de los ritos de iniciacion y de los
codigos propios de las mafias tradicionales, estas dos agrupaciones michoacanas del crimen
organizado opusieron la publicacion y la distribucion masiva de su ideario y objetivos. A la
naturaleza oculta de la identidad de los miembros de los grupos mafiosos convencionales,
La Familia Michoacana y Los Caballeros Templarios contrapusieron las entrevistas ofrecidas

2# De acuerdo con los mismos alcaldes, los municipios tenian que pagar a Los Caballeros Templarios el 10 por ciento
de los fondos recibidos por parte del gobierno federal. Véase El Mexicano, 17 de abril de 2014, en: <http://www.
el-mexicano.com.mx/imprime-noticia/745973>.
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por sus lideres a medios de prensa nacionales ¢ internacionales y los videos en YouTube. Los
referentes culturales de las dos organizaciones también fueron elegidos con el objeto de cauti-
var y seducir a las masas: La Familia Michoacana se apropid de la retdrica y de los principios
morales de las sectas evangélicas, y Los Caballeros Templarios de los mitos de las cruzadas y
de la historia de los Caballeros de la Mesa Redonda. El libro Pensamientos, escrito por Nazario
Moreno Gonzalez, fundador de La Familia Michoacana, se apropia de frases extraidas del libro
Salvaje de corazon, del escritor catdlico estadounidense John Eldredge, con referencias a la
historia de México, a los predicadores evangélicos revolucionarios y a los modernos gurus del
management. Y como ocurtio con el Libro Rojo de Mao Tse Tung y el Libro Verde de Muham-
mad Gaddafi, Pensamientos de Moreno Gonzélez se convirtié en lectura obligatoria para los
integrantes de La Familia Michoacana y en herramienta indispensable para la rehabilitacion de
drogadictos y alcoholicos recogidos y amparados por la agrupacion. Por otra parte, el codigo
de conducta publicado y distribuido por Los Caballeros Templarios parece estar mas orientado
a los aspectos pragmaticos, aunque sus preceptos parecen de dificil implementacion en la rea-
lidad por parte de los integrantes de un grupo criminal.?

Cualidad regulatoria: Media alta

Tanto los codigos de Los Caballeros Templarios como el libro Pensamientos de La Familia
Michoacana expresan la fuerte voluntad por parte de sus fundadores de desarrollar y dar forma
a un verdadero corpus doctrinario apto para regular la vida interna de sus organizaciones asi
como sus interacciones con los territorios bajo su dominio. Este sistema de reglas refleja en
gran medida el cardcter conservador de los dos agrupamientos, especialmente con respecto a
los valores morales representados por las tradiciones y los preceptos de la religion catélica.
Ahora bien, la experiencia practica de muchas comunidades controladas por ambas organi-
zaciones criminales en Michoacan y en los estados vecinos parece, sin embargo, indicar la
sustancial falta de sinceridad y de arraigo cultural de sus operadores a estos codigos y valores
que, a fin de cuentas, fueron empleados mas bien como meros instrumentos de propaganda, ca-
rentes de contenido real. Desde esta perspectiva, las frecuentes traiciones tanto internas como
de agentes externos a los dos grupos reflejan la superficialidad de la capacidad regulatoria de
ambos, un buen ejemplo de lo cual lo constituye la presunta muerte de Nazario Moreno. Lo
mismo puede aplicarse al uso de la violencia y a los supuestos mecanismos disefiados para
reprimir abusos y garantizar asi el apoyo y la aprobacion sociales. La incapacidad de ambos
carteles de hacer respetar sus propios codigos por parte incluso de sus mismos operadores seria
el germen de la subsecuente rebelion de las comunidades en Michoacén, episodio que puso su
punto final al capitulo de Los Caballeros Templarios en la historia criminal de México, disol-
viéndose en células independientes.

CONCLUSIONES

El analisis desarrollado en este articulo permite concluir que si bien ninguno de los cuatro
grupos criminales analizados retine en su totalidad las cinco cualidades determinantes de las
asociaciones mafiosas italianas, todos tienen la capacidad estructural de mutar hacia las formas
tradicionales de organizacion de la mafia.

» Entre ellas, por ejemplo: “Los Caballeros Templarios luchan en contra del materialismo, la injusticia y la tirania en
el mundo”; o “Me comprometo a defender a los oprimidos, las viudas y los huérfanos”; o “El Caballero Templario
siempre debe ser humilde, para actuar con honor y nobleza de mente, ser cortés y honesto [...]".
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Cuadro 2
LLAS CUALIDADES MAFIOSAS DE LOS CARTELES MEXICANOS

Cualidad Cualidad Cualidad Cualidad
Organizacion Cualidad social institucional econémica ideoldgico-cultural regulatoria
Pacifico e Alta e Alta * Baja * Baja ¢ Media alta
Golfo * Media baja * Media alta * Media alta * Baja * Baja
Los Zetas * Baja * Media baja * Media alta * Media alta * Media
La Familia o Alta * Media alta o Alta * Alta * Media alta
Michoacana/
Los Caballeros
Templarios

FUENTE: elaboracion propia.

Las caracteristicas distintivas de cada una de estas organizaciones criminales deberian
fundamentar la utilizacion de los instrumentos y estrategias adecuadas por parte de las ins-
tituciones judiciales y de policia. Los rasgos empresariales de los carteles tradicionales y su
operacion en mercados transnacionales demandan el uso de medidas dirigidas a aumentar los
costos econdmicos del negocio criminal con la consiguiente reduccion del poder corruptor que
ello acarrea. Desde el punto de vista tactico, estrategias de este tipo deberian privilegiar los
operativos dirigidos a decomisar los bienes traficados (perdida directa para el grupo criminal)
junto con el desarrollo de investigaciones financieras proactivas orientadas al congelamiento
de los recursos obtenidos como consecuencia de las actividades ilicitas, asi como a lograr el
desmantelamiento de las redes de corrupcion que reducen los riesgos del trafico. Corolario
indispensable de toda estrategia en contra de los grupos de traficantes transnacionales es la ne-
cesaria cooperacion judicial y policial bajo los principios de la corresponsabilidad y del debido
respeto de la soberania nacional.

Diferente es la cuestion de los grupos criminales territoriales predatorios tipicos de areas
geograficas caracterizadas por bajas tasas de desarrollo econdémico y social e insuficiente
capacidad de las instituciones publicas para combatirlos. En estos casos, la estrategia de-
beria fundamentarse en una combinacion de medidas econdmicas, sociales, politicas, de
seguridad y judiciales, destinadas a la (re)conquista del territorio y a la consolidacion del
Estado de derecho a través de instituciones eficientes y procesos y mecanismos democra-
ticos transparentes. Considerados los desequilibrios estructurales, culturales, econdémicos
y sociales de estos territorios, la intervencion de las instituciones deberia estar enmarcada
en politicas de Estado que superen los estrechos alcances temporales de los ciclos politicos
municipales, estatales y federales, permitiendo una programacion de verificacion de resul-
tados a mediano y largo plazos. En Guerrero y Michoacan, a los fenomenos protomafiosos
representados por La Familia Michoacana y Los Caballeros Templarios, la sociedad civil
local respondi6 con formas de autogobierno armado que han sido aprovechadas por grupos
criminales antagonicos. La falta de continuidad en la respuesta de las instituciones (locales
y federales), como también de los actores empresariales y politicos locales, facilita mucho
las dinamicas de infiltracidon y cooptacion de los nuevos grupos criminales (Los Rojos, Los
Ardillos, el cING), reproduciendo el circulo vicioso de violencia e inestabilidad que ha carac-
terizado la historia reciente de estas regiones. En 2007, el Dr. Pietro Grasso, en este entonces
procurador nacional antimafia de Italia, hablando de la infiltracion y el control del territorio
por parte de la mafia de Calabria afirmé: “En algunos pueblos de Calabria es el Estado el
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que tiene que infiltrarse”.? Es de esperar que la experiencia antimafia italiana (y sus errores)
sirvan de ejemplo para que México prevenga a tiempo la formacion de estructuras similares
en su territorio.
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Una década de narcoviolencia en México: 2006-2016
Jonathan D. Rosen' y Roberto Zepeda?

Durante el gobierno de Felipe Calderén (2006-2012), México fue testigo de alrededor de 70
mil ejecuciones como resultado de la guerra contra el narcotrafico.’ La eleccion del presidente
Enrique Pefia Nieto (2012-2018) alberg6 un signo de esperanza en muchos mexicanos de que
la estrategia de la lucha contra las drogas se modificaria y la violencia disminuiria. No obstante,
hacia mediados de 2016, una década después de iniciada esta guerra, la violencia sigue presente
en las calles mexicanas y el nimero de victimas permanece en niveles considerables.

Después de tomar posesion, el presidente Enrique Pefia Nieto se comprometio a reformar
las instituciones, principalmente los cuerpos policiacos; sin embargo, hacia mediados de su
sexenio México aun enfrenta graves desafios, a saber: instituciones débiles, corrupcion e im-
punidad, que deben ser superados antes de disefiar cualquier estrategia de combate al crimen
organizado. De lo contrario, es muy probable que las calles de México se sigan salpicando de
sangre en los proximos afios. En este capitulo, se analizan los factores por los cuales México ha
experimentado altos niveles de violencia en el pasado reciente, tales como homicidios dolosos,
narcoejecuciones, y otros delitos como secuestros y extorsiones. Si no se realizan acciones y se
toman medidas con respecto a la situacion prevaleciente es factible que la violencia contintie en
el futuro proximo.

TRANSICION A LA DEMOCRACIA

Para comprender los altos niveles de violencia en la década pasada es necesario referirse a
algunos cambios significativos en el sistema politico. México tuvo un sistema autoritario de
partido tnico. Durante 71 afios el Partido Revolucionario Institucional (PRI) controld de manera
preponderante todos los &mbitos de la esfera politica. La transicion democratica alter6 los pac-
tos entre el Estado y el crimen organizado. Durante mas de siete décadas de control politico, el
PRI establecio una relacion de control sobre los grupos del crimen organizado, en especial los
carteles de narcotraficantes, permitiéndoles operar dentro de ciertos parametros. Durante ese pe-
riodo, México experimenté menores niveles de violencia. Esta dindmica se transformé cuando
el Partido Accion Nacional (PAN) gano la Presidencia en el afio 2000, ya que la relacion previa
entre el crimen organizado y el gobierno se redefini6 bajo otros parametros.

Por otra parte, la llamada transicion a la democracia también derivo en una falta de coordi-
nacion entre los diferentes niveles de gobierno, sobre todo en temas de seguridad. Antes de ella
el PRI gobernaba practicamente en todos los niveles de gobierno, pero el proceso democratico
termind con su monopolio y otros partidos llegaron a escena. Esta circunstancia condujo a una
menor cooperacion y coordinacion entre los gobiernos estatales, locales y federal respecto de
los temas relacionados con la seguridad. Ademas, en 1997 el pri perdi6 la mayoria en el Con-
greso; y se dieron divisiones de partidos dentro de las Camaras, lo cual contribuy6 a debilitar el

' Investigador del Instituto Jack D. Gordon de Politicas Publicas de la Universidad Internacional de Florida. Correo
electronico: jonathanrosenrosen@gmail.com

2 Investigador del Centro de Investigaciones sobre América del Norte (cisaN) de la Universidad Nacional Autdnoma de
México (UNAM). Correo electronico: zepeda_roberto@hotmail.com

3 Existe un debate acerca del nimero exacto de narcoejecuciones durante la administracion de Felipe Calderén. Las
estadisticas varian dependiendo de las fuentes. De acuerdo con la Secretaria de Gobernacion del gobierno de Pefia
Nieto se dieron alrededor de setenta mil homicidios relacionados con el crimen organizado en el sexenio de Calderon.
V¢éase Fabiola Martinez, “Se carece de una cifra oficial de muertos en el sexenio de Calderdon: Osorio Chong”, en La
Jornada, 16 de febrero de 2013.



Jonathan D. Rosen y Roberto Zepeda

control priista. A pesar de que la transicion a la democracia puede considerarse como un proceso
positivo, México esta todavia considerado como un sistema democratico muy débil con institu-
ciones que no funcionan con eficiencia. Paraddjicamente, durante los gobiernos de Vicente Fox
y Felipe Calderén se produjo un retroceso en el proceso democratizador.*

Como veremos mas adelante, el resultado de los acontecimientos antes senalados ha sido
un aumento de la corrupcion y de la violencia, ya que el Estado no es capaz de controlar a los
grupos criminales y del narcotrafico. En suma, la naturaleza cambiante del aparato del Estado
mexicano ayuda, entre otros factores, a explicar por qué la violencia se ha incrementado.

LA GUERRA CONTRA LAS DROGAS DE CALDERON

El control politico que se ejercia sobre el crimen organizado se deterior6 con el primer gobierno
democratico encabezado por Vicente Fox (2000-2006). En enero de 2001, el capo de las dro-
gas Joaquin “El Chapo” Guzman escapd de prision, y en poco tiempo reorganizo el Cartel de
Sinaloa hasta convertirlo en una poderosa organizacion del crimen organizado transnacional.
En el sexenio de Fox también surgieron nuevas organizaciones criminales violentas, como Los
Zetas y La Familia Michoacana, que ademas de dedicarse al trafico de drogas explotaban otras
actividades como el secuestro y la extorsion. Como resultado de lo antes sefialado, y derivado
de la lucha por el control de las plazas y las rutas del trafico de drogas, la violencia aumentd
especialmente en los ltimos afios del gobierno foxista.

En este contexto, Felipe Calderon asumio la Presidencia en 2006 y reconoci6 que se necesi-
taba hacer algo para prevenir que la situacion se saliera de control. Calderon inicié una “guerra”
contra las drogas, y recibi6 un importante apoyo del presidente estadounidense George W. Bush
(2001-2009), quien buscaba impulsar un Plan Colombia para México. Tanto Bush como el ex-
presidente de Colombia, Alvaro Uribe (2002-2010), promocionaron el Plan Colombia como
un modelo para otros paises tratando de combatir el trafico de drogas y el crimen organizado.
Mientras que es incuestionable que el mencionado plan obtuvo victorias parciales, ya que en
general los niveles de seguridad aumentaron en ese pais, lo cierto es que fracasé en términos
del trafico de drogas, puesto que la exportacion de la cocaina continud, y simplemente las rutas
se trasladaron hacia México.’ La administracion Bush asigné 1.4 miles de millones de dolares
para el Plan Mérida, aunque el nombre mas tarde cambiaria a Iniciativa Mérida, con el objeto de
desvincularla del Plan Colombia. Para febrero de 2016, Washington habia aprobado 2.5 miles
de millones de ddlares para la Iniciativa Mérida desde que comenzo en 2008; sin embargo, solo
1.5 miles de millones se habian entregado al gobierno de México para noviembre de 2015, los
cuales se destinaron principalmente a los rubros de equipamiento y capacitacion. Es decir, la
mayoria de los recursos se dirigieron al componente militar y policiaco del asunto.

La guerra contra las drogas puesta en marcha por el gobierno de Calderon fue una guerra
fallida, si tomamos en cuenta sus resultados. A pesar de que la cooperacion entre México y Es-
tados Unidos se fortalecio a través de la Iniciativa Mérida, la violencia se intensificé durante su
sexenio. De acuerdo con diversas fuentes oficiales, el nimero de narcoejecuciones se mantuvo
en ascenso entre 2007 y 2011, cuando los niveles de violencia alcanzaron su punto maximo.” En
2012, por primera vez desde 2007, el nimero de homicidios relacionados con el crimen orga-
nizado se redujo relativamente en comparacion con el afio anterior (Grafica 1). Ademas, entre
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diciembre de 2006 y noviembre de 2012 ocurrieron aproximadamente 26 mil desapariciones,
segun fuentes oficiales, que fueron dadas a conocer por los funcionarios de la administracion de
Pefia Nieto.® Al considerar diversas fuentes al respecto encontramos que por lo menos diez mil
personas fueron asesinadas y enterradas en “narcofosas” durante el mismo periodo.’ Finalmen-
te, tomando en cuenta el total de narcoejecuciones, asi como la cifra de personas desaparecidas
(las cuales probablemente también fueron asesinadas) y el numero de cadaveres de las narcofo-
sas, entonces es muy factible que hayan sido mas de cien mil los asesinatos como resultado de
la guerra contra las drogas en la administracion de Felipe Calderon.

Meéxico se ha transformado en un pais extremadamente violento y peligroso, donde los cri-
minales y los capos de la droga luchan por el control del territorio y por las rutas de trafico de
drogas hacia Estados Unidos. A pesar de la alternancia en el poder en el afio 2000, varios pro-
blemas que ya existian previamente como la corrupcion y la impunidad se han agravado incluso
en un entorno democratico. Por ejemplo, hacia finales del régimen del pri, en 2000, México
ocupaba el lugar 57, de un total de 175 paises, en el ranking de percepcion de la corrupcion
en el mundo, de acuerdo con su escala, segtn la cual 1 es el pais menos corrupto y 175 el mas
corrupto. Después de doce afios de gobiernos democraticos, México ocupo el lugar 105 en 2012,
lo que significa que la problematica se dispard en el periodo,'® a tal grado que los altos niveles
de corrupcion e impunidad en el pais han socavado los esfuerzos del gobierno para combatir al
crimen organizado y al trafico de drogas.

Calderon militarizo la guerra contra las drogas con el fin de capturar o matar (si se resistian)
a los principales lideres del narcotrafico. Recurrio al Ejército y la Marina porque las fuerzas
policiacas no eran confiables, ya que estaban invadidas por la corrupcion.!! Se han detectado
muchos casos en los que miembros de las corporaciones policiacas estan en la ndmina de las or-
ganizaciones criminales. En ese entonces, el gobierno panista captur6 a varios capos de las drogas
y difundi¢ tales victorias en los medios de comunicacion. El presidente queria demostrar que
estaba ganando la guerra contra las drogas mediante la aniquilacion y encarcelamiento de los
principales jefes. Durante su gobierno, datos oficiales revelan que la policia y las fuerzas arma-
das atraparon o mataron a 25 de los 37 criminales mas buscados en el pais, todos ellos lideres o
miembros relevantes de los cérteles de la droga en México.!? Para conseguir estos objetivos, el
gobierno habia anunciado en marzo de 2009 la entrega de una recompensa econémica a quienes
proporcionaran informacion con el fin de detenerlos.

Calderon Hinojosa consideraba que con la captura de los capos podria desmantelar a las
organizaciones del trafico de drogas, ya que se asumia que éstas eran jerarquicas y no podrian
funcionar sin sus lideres. Sin embargo, ese no fue el caso. Ademas, no fue la primera vez que se
aplico esta estrategia, también conocida como kingpin strategy. Con el apoyo de Estados Uni-
dos, Colombia la utiliz6 para derrocar con éxito a los carteles de Medellin y Cali en la década
de los noventa. A pesar de tales victorias, el trafico de drogas persistid, y Colombia aun enfrenta
enormes desafios para combatir con éxito el narcotrafico y el crimen organizado."
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El resultado de la kingpin strategy ha sido la fragmentacion de los carteles en organizaciones
mas pequefias; estos grupos son mas dificiles de detectar y desmantelar, en comparacion con las
grandes corporaciones del trafico de drogas, estructuradas de manera jerarquica. Bruce Bagley
observa que México tenia seis organizaciones dedicadas al trafico de drogas en 2006, mientras
que el nimero aumento a diez en 2010."* Un informe reciente de la Procuraduria General de la
Republica (PGR) revela que en 2014 dicha dependencia registr6 un total de nueve corporativos
de narcotraficantes que controlaban a 43 bandas criminales, operando en todo el pais.”” No
existe un consenso entre los analistas de seguridad en cuanto a la cantidad exacta de carteles de
la droga, pero la mayoria coincide en identificar por lo menos a trece que retinen los suficientes
recursos como para disputar el territorio con violencia.

En resumen, la accion de los gobiernos so6lo ha producido victorias limitadas en contra de la
renovacion de las élites del crimen organizado, mientras que la violencia se ha expandido, gene-
rando una sociedad en donde no dejan de aumentar el clima y la sensacion de inseguridad. Mé-
xico ha sido testigo de una reconfiguracion de los principales actores criminales involucrados en
el trafico de drogas, pero la situacion general sigue siendo la misma, ya que el fenomeno persiste
con todos sus efectos perniciosos. La consecuencia mas visible de la estrategia de Felipe Cal-
dero6n para combatirlo fue la proliferacion de la violencia en la mayoria de los estados del pais.

Las organizaciones del narcotrafico luchan entre si con el fin de controlar rutas y territorios.
Mediante el secuestro, la tortura, y el asesinato de sus competidores y de personas inocentes que
representan una amenaza para sus intereses, los traficantes pretenden infundir miedo en sus riva-
les y en los ciudadanos, con el objeto de mantenerlos alejados de sus negocios ilicitos.

Diversos grupos sociales y profesionales han sido victimas de la delincuencia organizada.
Uno de estos grupos, extremadamente vulnerable, lo constituyen los periodistas. Los carteles de
las drogas han secuestrado y asesinado a muchos periodistas porque no quieren que difundan
informacion sobre sus operaciones ilicitas. El objetivo principal de un comunicador es revelar
informacién clave, lo cual es precisamente lo que los narcotraficantes buscan evitar. Estadis-
ticamente, México es uno de los lugares mas peligrosos para ejercer el periodismo. Durante
el sexenio de Calderdn catorce periodistas fueron asesinados presuntamente por miembros de
redes criminales organizadas y se reportaron doce mas como desaparecidos, de acuerdo con un
informe del Comité de Proteccion de Periodistas (cpp).'®

De acuerdo con los reportes de diversos rotativos, alrededor del 10 por ciento del nimero
total de homicidios relacionados con el crimen organizado durante el sexenio de Calder6n se
cometieron contra personas inocentes, elementos policiacos y fuerzas militares, mientras que
la gran mayoria de las ejecuciones, aproximadamente el 90 por ciento, tuvieron como victimas
a delincuentes o miembros de carteles del trafico de enervantes. Si bien es cierto que la guerra
contra las drogas en México ha consistido principalmente en enfrentamientos entre las organi-
zaciones delincuenciales entre si, y entre éstas y los diversos aparatos policiales o las fuerzas
armadas, muchos civiles inocentes han muerto por estar en el lugar equivocado en el momento
equivocado, provocando con ello que muchos sean los mexicanos que no se sienten seguros
incluso caminando por las calles.!”

Estimaciones recientes consideran que en la década de 2006-2016, un total de 78 alcaldes en
funciones, asi como varios alcaldes electos y exalcaldes, fueron asesinados de manera violenta

Benitez Manaut, Abelardo Rodriguez Sumano y Armando Rodriguez Luna (eds.), Atlas de la seguridad y la defensa
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en diversos estados del pais. La mayoria de estos asesinatos estuvieron relacionados con el tra-
fico de estupefacientes y con el crimen organizado, y ocurrieron principalmente en Michoacan
(14), Oaxaca (12), Guerrero (8), Durango (8), Veracruz (6), Tamaulipas (4), Chihuahua (4),
Jalisco (3), Estado de México (3), y Morelos (3), entre otros.'®

LA ESTRATEGIA DE SEGURIDAD DE PENA NIETO

Enrique Pefia Nieto heredd una situacion extremadamente dificil en términos de violencia rela-
cionada con el crimen organizado, cuando se convirtié en presidente en diciembre de 2012. El
primer mandatario se comprometi6 a cambiar la estrategia de la guerra contra el narcotrafico,
concentrandose menos en la captura de los capos y mas en enfrentar los problemas subyacentes,
tales como la corrupcion y la fragilidad de las instituciones de seguridad. Su gobierno ha con-
tinuado con la captura de los grandes sefiores de la droga, pero a diferencia de su predecesor,
no se han promocionado tales capturas, por lo menos no al mismo nivel en que lo hacia Felipe
Calder6n, quien difundia una gran cantidad de spots en los medios de comunicacion masiva.®

Una de las posibles razones por las cuales Pefia Nieto no puso el tema de la guerra contra el
narco en el centro de su agenda de gobierno es el hecho de que la reputacion internacional de
México se deteriord como resultado justo de esa guerra en el sexenio de Calder6én.? La prensa
internacional se inundd de historias sobre el trafico de drogas en el territorio mexicano, lo cual
podria afectar al turismo y a la atraccion de inversion extranjera directa. El presidente ha tratado
de demostrar que el pais se ha convertido en un lugar mas seguro y que la violencia se ha reduci-
do con el fin de mejorar su reputacion internacional. La violencia relacionada con el narcotrafico
en efecto disminuy6 entre 2012 y 2014, sobre todo si se la compara con los ultimos afios del
sexenio de Calderon, aunque los niveles volvieron a aumentar en 2015 y 2016.

Durante las elecciones presidenciales de 2012, como candidato del pr1 Pefia Nieto critico la
estrategia de Calderon referente a la guerra contra las drogas, aludiendo a que consistia princi-
palmente en el despliegue de los militares para combatir el crimen organizado y en patrullar las
calles con el fin de prevenir y desalentar las actividades criminales. No obstante, el gobierno de
Peiia Nieto ha incrementado el nimero de tropas militares en un 50 por ciento en comparacion
con la administracion calderonista. El nimero total de las fuerzas militares que participan en las
operaciones de la lucha contra el narcotrafico aumentd de cincuenta mil a 76,500 entre 2012 y
2013. Ademas, mas de veinte mil miembros de la Policia Federal también participan en estas
actividades.?!

Para junio de 2015, el gobierno de Pefia Nieto habia capturado o ejecutado a nueve delin-
cuentes de la lista de los 37 criminales mas buscados, mencionada previamente, incluidos el
maximo lider de Los Zetas, Miguel Angel Trevifio Morales, “el Z -40” (julio de 2013) y el lider
del cartel de Sinaloa, Joaquin Guzman Loera, “El Chapo” (febrero de 2014 y enero de 2016).

La administracion de Pefia Nieto también ha encarcelado al lider del cartel de Tijuana, Fer-
nando Sanchez Arellano, “El Ingeniero”, en junio de 2014, y a Dionicio Loya Plancarte, uno de
los principales cabecillas del cartel de La Familia, en enero de 2014. Otro narcotraficante de La
Familia, Nazario Moreno Gonzalez, “El Chayo”, fue ejecutado en marzo de 2014 (este criminal
ya habia sido dado por muerto durante el gobierno de Calder6n). Ademas, otros dos capos de la

18 Rivelino Rueda, “En la ultima década van 78 asesinatos de alcaldes y exalcaldes”, El Financiero, 25 de julio de
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droga fueron arrestados en octubre de 2014: Héctor Beltran Leyva, “El H”, lider del cartel de
los Beltran Leyva, en la ciudad de Querétaro, y Vicente Carrillo Fuentes, “El Viceroy”, lider del
cartel de Juarez, en Torreon, Coahuila.

Hacia finales de febrero de 2015, Servando Gémez Martinez, “La Tuta”, el maximo lider
de los Caballeros Templarios, considerado el criminal mas buscado en el pais, fue capturado en
Morelia, Michoacan; Omar Treviiio Morales, “El Z -42”, lider principal de Los Zetas después
del Z-40, fue arrestado el 4 de marzo de 2015. Es decir, para mediados del sexenio de Pefia Nie-
to habian sido detenidos los principales lideres de los carteles de Los Zetas, los Beltran Leyva
y de la Familia Michoacana y los Caballeros Templarios (Cuadro 1). Quedan por aprehender
dos jefes del cartel de Sinaloa: Ismael “El Mayo” Zambada y Juan José Esparragoza Moreno
“El Azul”.2 Ademas, otras organizaciones criminales se han fortalecido, como el Cartel Jalisco
Nueva Generacion, cuyo maximo lider, Nemesio Oseguera Cervantes, alias “El Mencho”, no
ha sido localizado.

En su tercer informe presidencial en septiembre de 2015, Pefia Nieto destaco que su gobier-
no habia conseguido capturar a 92 de los 122 criminales mas buscados, identificados por su
administracion al inicio de su sexenio. Sin embargo, esta lista es diferente a la publicada por el
gobierno de Calderon en 2009. Ademas, no ha sido dado a conocer por el gobierno qué ha pasa-
do con el resto de los delincuentes que todavia estan fugitivos. Esta situacion ha provocado que
muchos analistas y otros actores cuestionen no solo la estrategia de Pefia Nieto, sino también sus
éxitos en la guerra contra las drogas.

Cuadro 1
CRIMINALES MAS BUSCADOS QUE HAN SIDO CAPTURADOS O ANIQUILADOS
DURANTE EL GOBIERNO DE ENRIQUE PENA NIETO

Nombre y apodo Organizacion de trafico de drogas  Estatus Fecha de detencion
Miguel Angel Trevifio Morales, Los Zetas Capturado Julio de 2013
“El Z-40”

Joaquin Guzman Loera, Cartel de Sinaloa Capturado Febrero de 2014
“El Chapo”

Dionicio Loya Plancarte La Familia Michoacana Capturado Enero de 2014
Nazario Moreno Gonzalez, La Familia Michoacana Ejecutado Marzo de 2014
“El Chayo”

Fernando Sanchez Arellano, Cartel de Tijuana Capturado Junio de 2014
“El Ingeniero”

Héctor Beltran Leyva, “El H” Beltran Leyva Capturado Octubre de 2014
Vicente Carrillo Fuentes, Cartel de Juarez Capturado Octubre de 2014
“El Viceroy”

Servando Gémez Martinez, Los Caballeros Templarios Capturado Febrero de 2015
“La Tuta”

Omar Trevifio Morales, “El Z-42” Los Zetas Capturado Marzo de 2015
Joaquin Guzman Loera, Cértel de Sinaloa Recapturado  Enero de 2016
“El Chapo™*

* “El Chapo” Guzman escap6 de prision en julio de 2015.

FUENTE: preparado por los autores con datos de la lista de los 37 criminales mas buscados publicada en
marzo de 2009 por la Procuraduria General de la Republica, y reportes de diversos rotativos nacionales
respecto de la captura de los mismos durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto.

22 De acuerdo con fuentes periodisticas y oficiales, Rafael Caro Quintero, fundador del cartel de Sinaloa, liberado en
agosto de 2013 después de 28 afios en prision, ha retomado el liderazgo de esta organizacion criminal después de la
captura de “El Chapo” Guzman, aunque el mismo Caro Quintero lo ha negado.
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REFORMA POLICIAL, CORRUPCION E IMPUNIDAD

Desde principios de su gobierno, Pefia Nieto sefiald que no pretendia militarizar la guerra contra
el narcotrafico al igual que su predecesor, sino mas bien reformar a la policia para poder utilizar-
la en contra de los carteles de la droga. Calderon se apoyo6 en los militares para llevar a cabo fun-
ciones tradicionales de las fuerzas policiacas debido a la falta de credibilidad de estas ultimas.
Muchos elementos de la policia han sido sobornados por las organizaciones criminales y, por
ende, los mexicanos tienen poca o nula confianza en sus corporaciones.? Si bien los ciudadanos
confian mas en las fuerzas armadas que en la policia, lo cierto es que los militares también han
participado en violaciones graves a los derechos humanos.?* La reforma de las fuerzas policia-
cas es uno de los principales retos pendientes del presidente, ya que estas instituciones alin se
caracterizan por la corrupcion, y deben reformarse en todos sus niveles.

La estrategia de seguridad del presidente Pefia también enfrenta grandes obstaculos debido
al tema de la impunidad. Algunos expertos subrayan que la tasa general de impunidad en Mé-
xico es del 97 por ciento.” Tales niveles indican los retos que México enfrenta en la aplicacion
de la justicia y que deben prevalecer en un Estado de derecho. El presidente debe fortalecer
las instituciones judiciales y de seguridad con el fin de combatir el crimen organizado de una
manera mas efectiva.

Algunos analistas, incluido el propio Pefia Nieto, sostienen que los altos niveles de des-
honestidad estatal en México derivan de una cultura de la corrupcion; es decir, se trata de un
problema cultural. Otros expertos, sin embargo, afirman que mas bien la desmedida corrupcion
se debe a que México es una democracia débil y carece de sistemas eficaces para el ejercicio de
la transparencia y de la rendicion de cuentas; es decir, se trata de un problema institucional.?®
Nosotros coincidimos con este Gltimo enfoque, y consideramos que es factible reducir la co-
rrupcion mediante instituciones sélidas, con credibilidad, que tengan sistemas de transparencia
y rendicion de cuentas fortalecidos.

Los funcionarios publicos no temen ser procesados por posibles violaciones a la ley, ya que
los grados de impunidad siguen siendo extremadamente altos. De esta manera, los narcotrafi-
cantes y los grupos del crimen organizado continuaran no s6lo sobornando a funcionarios de
gobierno, sino también cometiendo crimenes violentos, siempre y cuando la corrupcion y la
impunidad contintien en los mismos niveles. La inica manera de revertir esta situacioén es me-
diante el fortalecimiento de las instituciones y la consolidacion de la democracia. Pefia Nieto
no puede concentrarse nada mas en el mejoramiento de una sola institucion, sino que se debe
atacar la impunidad en todas aquellas que estén involucradas al mismo tiempo y reformarlas
por completo. Por ejemplo, no se puede reformar soélo a las policias, si el sistema judicial no
funciona de manera adecuada. Un poder judicial ineficiente deriva también en un grave pro-
blema de corrupciéon e impunidad, lo cual sin duda aprovechan las organizaciones del tréfico
de drogas.

3 Daniel Sabet, Police Reform in Mexico: Advances and Persistent Obstacles, Woodrow Wilson International Center
for Scholars, Mexico Institute-University of San Diego, Trans-Border Institute, “Working Paper Series”, Washington, D. C.,
mayo de 2010; véase también Maureen Meyer, “Mexico’s Police: Many Reforms, Little Progress”, Washington
Office on Latin America, Washington, D. C, 2014.

Comision Nacional de los Derechos Humanos, “Informe de Actividades 2014, Comisién Nacional de los Derechos
Humanos, México, 2015; Amnistia Internacional, Mexico: Amnesty International Report 2010, Amnistia Internacio-
nal, 2010.

Stephen D. Morris, “Drug Trafficking, Corruption, and Violence in Mexico: Mapping the Linkages”, en Trends in
Organized Crime, num. 16, 2003, pp. 199-220. Ademas, véase Clare Ribando Seelke y Kristin M. Finklea, U. S.-
Mexican Security Cooperation: The Mérida Initiative and Beyond, Congressional Research Service, Washington,
D.C, 2016.

Sobre rendicion de cuentas y democracia, véase Guillermo O’Donnell, “Horizontal Accountability in New Demo-
cracies”, en Journal of Democracy, vol. 9.nim. 3, 1998, pp. 112-126. Sobre el caso de México, se puede consultar
Roberto Zepeda Martinez y Jonathan D. Rosen, “Corrupcion e inseguridad en México: consecuencias de una demo-
cracia imperfecta”, 4p UNIVERS4, afio 4, vol. 1, diciembre de 2014, pp. 60-85.
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Por otra parte, a pesar de haber sido capturados y enviados a prision, los narcotraficantes
siguen operando y perpetrando actos criminales, ya que la mayoria de las carceles estan contro-
ladas y dirigidas por las organizaciones criminales. Los capos de la droga han sido capaces de
dirigir los carteles del narcotrafico incluso tras las rejas.?” Es por ello que urge una reforma de los
centros penitenciarios del pais.

LA NARCOVIOLENCIA CONTINUA

El gobierno de Pefia Nieto ha modificado la estrategia de seguridad para combatir a los carteles
de la droga, logrando reducir la violencia relacionada con el crimen organizado en los primeros
dos afios de su sexenio, en comparacion con los aflos inmediatos anteriores. Una escalada de
violencia tuvo lugar desde 2007 hasta 2011; posteriormente, se dio una disminucién progresiva
en el nimero de narcoejecuciones hasta el afio 2014. Este tipo de homicidios registré un des-
censo del 32 por ciento en 2013 con respecto a 2012, asi como una reduccion del 33 por ciento
en 2014 en comparacion con el afio anterior. Es decir, en los dos primeros afios del régimen de
Pefia Nieto se produjo una disminucion constante en la cantidad de asesinatos relacionados con
el narcotrafico (Grafica 1).

Por otra parte, el numero de homicidios en general ha seguido una tendencia similar a la ob-
servada en las narcoejecuciones. Los primeros presentaron una curva a la alza desde 2007 hasta
2011, pero luego disminuyeron hasta 2014. Las segundas representaron el 57 por ciento del total
de homicidios dolosos en el periodo. Ademas, resulta pertinente sefialar que las narcoejecucio-
nes han disminuido durante el gobierno de Pefia Nieto como porcentaje del total de asesinatos.
Durante los primeros dos afios de la administracion, las estadisticas muestran un declive cons-
tante en términos de homicidios dolosos de alrededor del 15 por ciento (Graficas 1y 2).

Grafica 1
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FUENTE: preparada por los autores con datos de diversos origenes: Benito Jiménez, “Bajan con Pefia
narcoejecuciones”, Reforma, 23 de enero, 2015; Sistema Nacional de Seguridad Publica (sNsp), Inci-
dencia delictiva del fuero comun. Cifras de homicidio doloso, secuestro, extorsion y robo de vehiculos,
1997-2016, Ciudad de México, 2016. Los datos de narcoejecuciones en 2015 son estimaciones de los
autores.

27" J. Michael Olivero, “The Crisis in Mexican Prisons: The Impact of the United States”, en Nigel South y Robert P.
Weiss, Comparing Prison Systems. Toward a Comparative International Penology, Taylor and Caldwell, 2014, pp.
99-113; ademas véase Mark Ungar, “Prisons and Politics in Contemporary Latin America”, en Human Rights Quar-
terly, nam. 25,2003, p. 909.
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Sin embargo, la tendencia a la baja se revirtid, y para 2015 aumentaron tanto los homicidios
dolosos como las narcoejecuciones. En 2015, los primeros subieron a 17,028, un incremento del
9 por ciento respecto del afio anterior. Asimismo, poco menos de la mitad de tales asesinatos fue
perpetrada en el contexto del narcotrafico. Ademas, durante el sexenio de Enrique Pefia Nieto se
ha presentado un promedio de 48 homicidios dolosos por dia, segin datos recientes del Sistema
Nacional de Seguridad Publica (snsp). A lo largo de 2016 la cantidad de muertes violentas por
ejecuciones dolosas se mantuvo superior al afio anterior. En conclusion, se puede advertir que a
pesar de los esfuerzos el grado de violencia en el pais sigue siendo muy significativo.

Por otra parte, otras actividades criminales, como el secuestro y la extorsion, aumentaron
durante el primer afio del sexenio de Pefia Nieto. Por ejemplo, la extorsion se increment6 en un
10 por ciento en 2013, mientras que el secuestro se dispar6 un 33 por ciento ese mismo aflo. Sin
embargo, ambos delitos han disminuido en 2014 y 2015. El segundo se redujo en un 24 por cien-
to de 2014 a 2015. Con respecto a la primera, de 2013 a 2014 decrecid en un 30 por ciento, y de
2014 22015 en un 13 por ciento. Esto es, la incidencia en el nimero de secuestros y extorsiones
ha sido a la baja, aunque se mantiene atin en niveles significativos (Grafica 2).

Grafica 2
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FUENTE: preparada por los autores con datos del Sistema Nacional de Seguridad Publica (sNsp), Incidencia
delictiva del fuero comun. Cifras de homicidio doloso, secuestro, extorsion y robo de vehiculos, 1997-
2016, Ciudad de México, 2016. Puede consultarse en: <http://secretariadoejecutivo.gob.mx/incidencia-
delictiva/incidencia-delictiva-fuero-comun.php>.

RETROCESOS Y REFORMAS OPACADAS

El presidente Pefia Nieto tenia la esperanza de reducir su dependencia del Ejército, el cual fue
utilizado por su predecesor para combatir a los carteles del narcotrafico. A pesar de lo anterior,
el primer mandatario desplegoé a los militares en el estado de Michoacan cuando la violencia re-
lacionada con el trasiego de drogas se intensifico. S6lo en 2013, ese estado registro 920 personas
asesinadas; 280 individuos levantados (secuestrados sin pedir rescate); 42 fueron secuestrados;
238 desaparecidos; mas de tres mil familias desplazadas y alrededor de 1,200 expulsadas de sus
hogares. Algunos analistas sefialan que Michoacan tiene todas las caracteristicas de un Estado
fallido, ya que esta dominado por los carteles, y cuenta con montafias llenas de marihuana, cul-
tivos de amapola y laboratorios clandestinos para la produccion de drogas sintéticas.”® Ademas,

28 Jacobo Garcia, “El infierno se llama Michoacan”, en EI Mundo, 8 de noviembre de 2013.
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este caso demuestra no solamente que los gobernadores de México han concentrado poder y se
han feudalizado, sino también cémo los propios grupos de narcotraficantes han penetrado a los
gobiernos estatales, lo cual ha conducido a un combate del Estado contra si mismo.?

A pesar de los asuntos pendientes en la lucha contra el crimen organizado, Enrique Pefia Nie-
to ha tenido algunos éxitos parciales, incluyendo varias reformas cruciales aprobadas por ambas
camaras del Congreso; por ejemplo, en diversas areas como educacion, energia, finanzas, ha-
cienda, telecomunicaciones, sistema electoral, competencia econdémica, y combate anticorrup-
cion. Estas reformas fueron reconocidas a nivel nacional e internacional como grandes logros
que eventualmente permitirian al pais atraer inversion y produccidn extranjeras e impulsar el
crecimiento econdémico en el futuro préximo. A pesar de lo anterior, muchas de los cambios no
han tenido éxito especialmente en términos de reducir la corrupcién y aumentar la transparencia
y rendicion de cuentas. El sistema judicial contintia siendo muy ineficaz, ya que los niveles de
impunidad son de alrededor del 90 por ciento, a pesar de la implementacion del nuevo sistema
de justicia penal.

Sin embargo, el éxito de Pefia Nieto con respecto a las reformas politicas y econémicas fue
eclipsado por los acontecimientos en Ayotzinapa de septiembre de 2014 y también debido a
diversos actos de corrupcion del propio presidente y su circulo mas cercano. El caso de Ayotzi-
napa puso en evidencia la complicidad de los grupos del crimen organizado de Guerrero con las
autoridades locales. Un grupo de 43 alumnos de una escuela rural para formacion de maestros
de Ayotzinapa desaparecio el 26 de septiembre de 2014 en Iguala, Guerrero, después de haber
participado en una protesta contra el gobierno municipal. El grupo de autobuses en el que via-
jaban fue detenido por la policia municipal de Iguala, la cual entregé a los estudiantes a grupos
criminales locales que aparentemente los mataron y los enterraron. En las semanas siguientes,
una serie de fosas comunes fueron descubiertas cerca de Iguala, pero no se confirmo si conte-
nian los cuerpos de los estudiantes. Desde la desaparicion, miles de mexicanos han participado
en protestas para exigir la accion del gobierno.

A pesar de que el gobierno de Pefia Nieto habia conseguido reducir la cantidad de homici-
dios y narcoejecuciones en los dos primeros afios, dicho logro fue eclipsado por el caso de los
estudiantes desaparecidos; las fosas comunes encontradas en Guerrero y Morelos; y el resur-
gimiento de la violencia en los estados de Michoacan, Guerrero y Jalisco, protagonizado por
carteles de la droga como los Caballeros Templarios y el Cartel de Jalisco Nueva Generacion.
En otras regiones del pais, principalmente en Tamaulipas, Sinaloa y Chihuahua, la violencia ain
persiste, aunque en grados reducidos. Desde finales de 2014, los niveles de popularidad de Pefia
Nieto han declinado en medio de las protestas y el malestar social; una encuesta de agosto de
2016 reveld que tan s6lo 23% aprobaba su gestion y 74% la reprobaba.’® Al mismo tiempo, los
medios han difundido supuestos casos de corrupcion y de conflictos de intereses del presidente
y sus colaboradores cercanos, asi como de un niimero considerable de gobernadores.

CONCLUSIONES

Sin alcanzar el éxito, el gobierno de Calderén lanzé una campafia militar para exterminar a los
carteles de la droga. A pesar de que cincuenta mil efectivos del Ejército mexicano se desple-
garon a lo ancho del territorio, en especial en los estados con mayor inseguridad, la violencia
en México se increment6 durante su Presidencia. Si bien su gobierno logré algunas victorias
limitadas, no se afectd en lo fundamental el proceso de produccion y trafico de drogas ilicitas,
ya que estas sustancias se encuentran disponibles en el pais. El presidente Calderén trat6 de
capitalizar los decomisos de drogas y la captura de los capos, pero en general las dindmicas del

¥ Rafl Benitez Manaut, “México 2015. El Leviatan contra los sefiores feudales. Retos a la seguridad”, ponencia pre-
sentada en el Congreso LASA-2015, San Juan, Puerto Rico, 26-30 de mayo de 2015.
3 Lorena Becerra, “Reprueba 74% gestion de Pefia Nieto; s6lo 23% lo apoya”, Reforma, 11 de agosto de 2016.
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narcotrafico no cambiaron: la violencia continud y los grupos del crimen organizado, con lide-
razgos renovados, siguen operando y participando en una serie amplia de actividades ilegales.

Por su parte, el presidente Pefia Nieto ha tratado de superar la estrategia de Calderon, pero en
general ha seguido con las mismas acciones de su predecesor. El objetivo de su administracion
ha sido reducir los niveles de violencia, a través de la captura de los criminales mas peligrosos
de los carteles del narcotrafico, asi como de la desarticulacion de los grupos del crimen organi-
zado. Sin embargo, después de la primera mitad de su sexenio, existen razones para ser pesimis-
tas acerca de que la situacion en México cambie en el futuro cercano. La violencia continta, a
pesar de las acciones que componen la estrategia de combate al crimen organizado del gobierno.

Mas atin, el clima de terror relacionado con el crimen organizado en México sigue ocupando
las primeras planas de la prensa nacional e internacional, lo que genera dudas sobre si el pais
es un lugar seguro. La realidad es que la violencia en algunas partes de México se ha salido de
control.

Pefa Nieto tiene una colosal tarea por delante, ya que debe reformar muchas instituciones y
combatir la corrupcion con el fin de disminuir los niveles de violencia. El proceso de reformar
una institucion no es algo que suceda de la noche a la mafiana; mas bien, se trata de un proceso
largo y en ocasiones, muy lento. La corrupcion predomina en los cuerpos policiacos y el sistema
de justicia. La sociedad tiene muy poca confianza en la integridad de las policias y, por ende,
estas instituciones deben transformarse de manera integral. México necesita fuerzas policiacas
capacitadas y funcionarios eficaces en los distintos niveles de gobierno para combatir al crimen
organizado. La fallida guerra contra las drogas demuestra que con fuerzas policiales corruptas e
ineficientes no se puede combatir a los grupos criminales.

Una forma de disminuir los acontecimientos violentos seria legalizar las drogas. Sin embar-
g0, la pregunta clave seria: ;qué tipo de drogas? Algunos promueven la legalizacion de todas las
sustancias para desincentivar las pugnas entre los grupos criminales y entre éstos y las fuerzas
del Estado. En otras palabras, la legalizacion de las drogas suaves, como la marihuana, tendria
un impacto significativo pero no seria suficiente.’! Una mejor medida seria el comercio legal de
todos los narcoticos con el fin de suprimir las ganancias derivadas de esta industria clandestina.
Sin embargo, no parece que Estados Unidos o la mayoria de los paises de América Latina vayan
a aprobar una ley en este sentido en un futuro proximo.

Finalmente, es preciso decir que Washington ha sido un socio ineficaz y ha fallado en cuanto
a su corresponsabilidad en la guerra contra las drogas.’? Estados Unidos y México deben de-
dicar mas recursos a programas de educacion, prevencion, tratamiento y rehabilitacion con el
fin de reducir el consumo y la demanda de enervantes. Si no es asi, las acciones violentas en
Meéxico seguiran aumentando, ya que los carteles continuaran luchando a muerte por el control
del territorio. Si no se producen cambios dréasticos en todo lo antes mencionado, entonces es
muy probable que en 2018 México termine el sexenio con mayores indices de violencia y mas
derramamiento de sangre.

31 Al respecto, véase Jonathan P. Caulkins, Beau Kilmer y Mark A. R. Kleiman, Marijuana Legalization: What Everyone
Needs to Know, Oxford University Press, Nueva York, 2016; Mark A. R. Kleiman y Aaron J. Saiger, “Drug Lega-
lization: the Importance of Asking the Right Question”, Hofstra Law Review, nim. 18, 1989, pp. 527; Robert J.
MacCoun, James P. Kahan, James Gillespie y Jeeyang Rhee, “A Content Analysis of the Drug Legalization Debate”,
Journal of Drug Issues, nam. 23, nim. 4, 1993, pp. 615-629.

32 Brian Loveman (ed.). Addicted to Failure: U. S. Security Policy in Latin America and the Andean Region, Rowman
& Littlefield, Lanham, M. D., 2006; Ethan A. Nadelmann, “Global Prohibition Regimes: The Evolution of Norms in
International Society”, International Organization, vol. 44, num. 4, 1990, pp. 479-526.






Proclamas y realidades de los
derechos humanos en México

Mariclaire Acosta’

ESFUERZOS INSTITUCIONALES Y NORMATIVOS

A mediados de 2011 culminé un largo proceso de reforma constitucional en el cual se modifi-
caron varios articulos de la Carta Magna, entre ellos el Articulo 1°. Gracias a esta reforma se
implanté en México un nuevo paradigma en la relacion entre Estado y ciudadania, en el cual por
primera vez el Estado se reconoce a si mismo como garante de los derechos humanos.

El articulo en cuestion no da lugar a dudas: establece que todas las autoridades, en el ambito
de sus competencias, tienen la obligacion de promover, respetar, proteger y garantizar los de-
rechos humanos. Es decir, favorecer en todo momento la proteccion amplia a las personas, de
acuerdo con el principio pro-persona:

Articulo lo. En los Estados Unidos Mexicanos todas las personas gozaran de los derechos huma-
nos reconocidos en esta Constitucion y en los tratados internacionales de los que el Estado mexi-
cano sea parte, asi como de las garantias para su proteccion, cuyo ejercicio no podra restringirse ni
suspenderse, salvo en los casos y bajo las condiciones que esta Constitucion establece. Las normas
relativas a los derechos humanos se interpretaran de conformidad con esta Constitucion y con los
tratados internacionales de la materia favoreciendo en todo tiempo a las personas la proteccion mas
amplia. Todas las autoridades, en el ambito de sus competencias, tienen la obligacion de promover,
respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de conformidad con los principios de uni-
versalidad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. En consecuencia, el Estado debera
prevenir, investigar, sancionar y reparar las violaciones a los derechos humanos, en los términos
que establezca la ley.?

Con esta reforma constitucional, y a la par de las reformas al sistema de justicia penal y a
la institucion del amparo, se pusieron los cimientos para establecer un marco constitucional
democratico y moderno, acorde con las transformaciones econdmicas y politicas del pais en las
ultimas décadas.

Este reconocimiento expreso de los derechos humanos como fuente de obligaciones para
toda autoridad plantea la necesidad de organizar el aparato gubernamental para asegurar su
pleno goce y ejercicio en beneficio de las personas. Es una necesidad impostergable, no sélo
para construir una sociedad democratica, de derechos, pero sobre todo urgente, toda vez que el
pais vive una de las situaciones mas criticas en materia de derechos humanos desde las primeras
décadas del siglo xx.

El Plan Nacional de Desarrollo vigente reconoce esta necesidad, y plantea como uno de los
objetivos prioritarios del gobierno actual lograr una politica de Estado “[...] que garantice que
todas las autoridades asuman el respeto y garantia de los derechos humanos como una practica
cotidiana.” En concordancia con lo anterior, a partir de 2013 se estableci6 en la Subsecretaria

Integrante del Consejo Consultivo de la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.

2 “Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, Diario Oficial de la Federacion, 5 de febrero de 1917.
Ultima version, de 29 de enero de 2016.

3 Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018; puede consultarse en: <http://gaceta.diputados.gob.mx/Gaceta/62/2013/

may/img001-20130529.pdf>.
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de Derechos Humanos de la Secretaria de Gobernacion, una Direccion General de Politicas Publi-
cas en Derechos Humanos, que se ha propuesto como tarea justamente la de construir e implemen-
tar dicha politica de Estado en derechos humanos: el Programa Nacional de Derechos Humanos
2014-2018 (en adelante PNDH).*

El pNDH comienza con un diagnéstico que destaca el contexto de inseguridad y violencia
prevalecientes en el pais, el consecuente incremento en las denuncias por abuso de las fuerzas de
seguridad y la trascendencia de las reformas constitucionales en derechos humanos y al sistema
de justicia. Las dificultades de coordinacion y articulacion de esfuerzos entre las dependencias,
poderes y niveles de gobierno son enormes, ademas de que debe existir interaccion con los
organismos auténomos pertinentes, como es el caso de la Comisiéon Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH), entre otros.

El Programa se propone seis objetivos, a saber: a) lograr la efectiva implementacion de la
reforma constitucional en derechos humanos; b) garantizar el ejercicio y goce de los mismos; c)
fortalecer su proteccion; d) generar una adecuada articulacion de los actores involucrados en la
politica de Estado de derechos humanos; y e) sistematizar la informacion en materia de derechos
humanos con el fin de fortalecer las politicas publicas.

Segun un diagnoéstico preliminar realizado por Freedom House, hasta fines del 2015 el PNDH
habia logrado algunos avances significativos en el objetivo de implementacion de la reforma
constitucional, especialmente en lo referente a la sensibilizacion y capacitacion de funcionarios
publicos; la elaboracion de manuales y protocolos para la administracion publica federal; la
difusion de los principios de la reforma en los tres niveles de gobierno; y en la elaboracion de
programas de derechos humanos en estados y municipios.’

En el Poder Legislativo federal, la actividad en favor de los derechos humanos ha sido profu-
sa a partir de la reforma constitucional de 2011 y de la publicacion del PNDH, como se desprende
del informe rendido a mediados de 2015, en el cual se da cuenta de los avances y retos para
la implementacion de dicha reforma.® Sin embargo, uno de los grandes pendientes en materia
legislativa es la armonizacion del derecho nacional con los tratados internacionales en torno a
la tortura y desaparicion de personas de los que México forma parte. Las consecuencias de esta
omision son graves.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN) también ha realizado un esfuerzo con-
siderable para incorporar a los derechos humanos en las resoluciones y sentencias judiciales.
A partir de la sentencia emitida en 2009 por la Corte Interamericana de Derechos Humanos,
respecto de la desaparicion forzada de Rosendo Radilla por el Ejército mexicano en el estado
de Guerrero en el afio de 1975, la sciN instruy6 a los jueces del pais a incorporar los criterios
jurisprudenciales de la Corte Interamericana en sus deliberaciones y sentencias, y comenzo6 un
intenso acercamiento con esta institucion. Actualmente, el Poder Judicial se propone “[...] con-
cretar en realidades juridicas y sociales la dimension practica que fue ordenada por las reformas
del 20117, y dar “un seguimiento de las acciones implementadas por las instituciones guberna-
mentales. De esta forma, se evaliia en primer lugar si se han realizado acciones enfocadas al
cumplimiento de los derechos humanos y si las medidas implementadas fueron eficientes para
lograr el objetivo. En segundo lugar, se establece un parametro de lo que atn falta por hacer”.’

Diario Oficial de la Federacion, 30 de abril de 2014; puede consultarse en: <http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.ph

p?codigo=5343071&fecha=30/04/2014>.

Jorge Romero, Propuesta de estrategia para fortalecer la implementacion del Programa Nacional de Derechos Hu-

manos 2014-2018, Freedom House, Distrito Federal, 2015, pp. 4-7.

¢ Entre los retos sefialados por la Camara de Diputados en dicho informe, esté el siguiente: “El obstaculo mas grande
que esta reforma ha encontrado en México, y en particular todo el contenido normativo y principalista del articulo 1°
constitucional, han sido las rémoras de concepciones positivistas intransigentes que se limitan a ver en dicho precepto
una suerte de declaracion aspiracional, en lugar de un articulo con un enorme mandato de optimizacion en términos
de reglas, valores, principios y nuevas practicas”. Véase Gobierno de la Republica, Avances y retos en la implemen-
tacion de la reforma constitucional de derechos humanos, Distrito Federal, 2015, pp. 12-13.

7 Ibid., p. 67.
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La existencia de todos estos cambios institucionales constituye el meollo del discurso oficial
mexicano, esgrimido como una prueba incontestable de los innegables avances del pais en la
materia. Por desgracia, esta transformacion normativa atn no se ha traducido en una mejoria
de los derechos humanos. Todo lo contrario: a pesar de los esfuerzos y proclamas, México vive
una grave crisis de derechos humanos. En los siguientes apartados trataremos de dilucidar los
motivos de esta contradiccion.

LA INEXISTENCIA DE UN ESTADO DE DERECHO Y SUS IMPLICACIONES
PARA EL EJERCICIO DE LOS DERECHOS DE LA CTUDADANIA

Si aceptamos que el ejercicio de derechos es la sustancia misma de la democracia, y que se trata
de una condicion necesaria para la vigencia plena de los derechos humanos en cualquier pais,
entonces también lo es la existencia de un Estado de derecho en el que las relaciones entre los
ciudadanos, y de éstos con las instituciones, se deben regir por las leyes. En un Estado democrd-
tico de derecho, estas normas protegen y garantizan los derechos de todos por igual, y todos son
iguales ante la ley. Lo anterior abona a la confianza en las instituciones de gobierno, con las que
interactiian constantemente los ciudadanos conocedores de sus derechos.

En su informe correspondiente a 2015, la cNDH, el 6rgano constitucional encargado de la
proteccion de los derechos humanos, sefialé como preocupacion fundamental la realidad actual
del Estado de derecho en México, y observa que “[...] el incumplimiento y la falta de aplicacion
de la ley inciden directamente en nuestra democracia y afectan sus instituciones, por lo que es
un compromiso y deber, en primer término de los gobernantes, pero también de los gobernados,
cumplir la ley y abandonar una actitud de desprecio hacia la misma”.?

En otras palabras, lo que sostiene la CNDH es que, a pesar de las reformas constitucionales,
los planes de gobierno y la actividad de los tribunales, la realidad de los derechos humanos en
el pais dista mucho de lo que dictan las normas existentes, los programas gubernamentales y la
retorica oficial. Prevalecen la impunidad y la falta de rendicion de cuentas, pues en México no se
respeta la ley, y grandes sectores de la poblacion carecen de seguridad juridica. Todo ello tiene
profundas implicaciones para la vigencia de los derechos humanos.

La evidencia empirica respecto de la ausencia de un Estado de derecho es elocuente: segiin
datos recopilados por el Instituto Nacional Electoral (INE), el 66 por ciento de los mexicanos con-
sidera que la ley se respeta poco o nada.” Los motivos que subyacen a esta situacién son multiples
y complejos. Por ejemplo, la Segunda Encuesta Nacional de Cultura Constitucional realizada por
el Instituto de Investigaciones Juridicas de la uNnaM en 2011 muestra que el 41 por ciento de los
entrevistados estan dispuestos a violar la ley cuando piensan que tienen razon. Estos hallazgos son
validados por encuestas similares, lo cual implica que la propia legitimidad de origen de la legalidad
esta en cuestion. '

El desacato a la ley es, por un lado, la consecuencia de la impunidad, pero también responde
a la percepcion extendida de que las instituciones del Estado funcionan s6lo para unos cuantos,
como lo indica la Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Ciudadanas, en la cual ape-
nas el 14 por ciento respondid que la actividad legislativa del Congreso se realiza tomando en
cuenta las necesidades de la poblacion.

Resulta a todas luces evidente que sin una ciudadania activa, comprometida plenamente
con el principio de la legalidad, en la cual haya arraigado plenamente la nocion de que el deber

8 Comision Nacional de los Derechos Humanos, Informe de Actividades del 1° de enero al 31 de diciembre de 2015,
primera edicion, Ciudad de México, 2016, p. 9.

° Instituto Nacional Electoral, Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México, INE, Distrito Federal, 2014,
p. 43.

1% Frente Amplio contra la Impunidad y el Estado de Derecho, documento de presentacion, Ciudad de México, 2016, p. 3.

1" Secretaria de Gobernacion, Encuesta Nacional de Cultura Politica y Practicas Ciudadanas 2012, en: <http://www.
encup.gob.mx/work/models/Encup/Resource/69/1/images/Resultados-Quinta-ENcup-2012.pdf>.
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principal del Estado consiste en respetar, promover, proteger y garantizar los derechos de las
personas, la reforma constitucional de 2011 no irda muy lejos. Incluso ni siquiera se sabe con
precision cudntos ciudadanos la conocen y entienden sus alcances.

Las encuestas realizadas por la Universidad de Minnesota y el Centro de Investigacion
y Docencia Econdmicas en 2014, en su proyecto conjunto sobre la percepcion acerca de las
organizaciones de derechos humanos entre la poblacion mexicana, indican que tanto las ¢élites
como la gente comln se encuentran frecuentemente con el término “derechos humanos”, y
que en general tienen una opinion favorable de éstos. Los relacionan con ideas positivas como
“proteger a las personas de la tortura y el asesinato”; “promover la justicia social y economi-
ca”; y “promover elecciones libres y justas”. Tanto el publico general como las élites mani-
festaron su confianza en las agrupaciones, tanto nacionales como internacionales, de derechos
humanos. A mayor educacion e ingreso, mayor confianza. Sin embargo, en ambos grupos
encuestados el contacto directo con organizaciones que defienden los derechos humanos es
muy escaso.'?

En este capitulo seria dificil abordar con mucha profundidad las implicaciones de esta in-
formacion. Salta a la vista que la idea de que los derechos humanos son algo positivo estd mas
extendida de lo que se cree. Sin embargo, una cosa es tener una percepcion positiva de los dere-
chos humanos en abstracto, y otra muy distinta es involucrarse activamente en su promocion y
defensa. Entre ambas conductas hay una distancia enorme.

Si se analizan a vuelo de pajaro algunas de las conclusiones del informe del Instituto Nacio-
nal Electoral ya referido sobre la calidad de la ciudadania en México, se encontraran datos que
explican esta discrepancia entre la valoracion positiva en abstracto de los derechos humanos y
el contacto directo con ellos. El informe en cuestion estudia las diferentes dimensiones de una
ciudadania en su concepcion mas integral y maximalista, es decir, aquella que conoce y ejerce
sus derechos.'® Estas dimensiones son: a) el Estado de derecho y el acceso a la justicia; b) la vida
politica y la participacion de los ciudadanos en el proceso politico mas alla de lo electoral; c) la
sociedad civil y su papel en la consolidacion de la democracia; d) la vida comunitaria, y su papel
en el desarrollo de la cohesion social y la confianza interpersonal; e) los valores democraticos,
fundamentalmente el de la tolerancia y el respeto a la libertad de expresion; y f) el acceso a bie-
nes demandados por los ciudadanos, basado en la nocion del ciudadano como agente dindmico
que toma decisiones y que busca activamente la solucion de sus problemas.

El estudio concluye que la ciudadania en México esta en construccion, pero que este proceso
encuentra grandes obstaculos para ello. Entre los que destacan estan las debilidades del sistema
juridico y de seguridad, especialmente su falta de eficacia y confiabilidad, asi como los altos
niveles de impunidad y corrupcién que impiden el acceso del ciudadano a esas instituciones
cuando las necesita. De esta manera, la percepcion sobre la inefectividad del Estado en el cum-
plimiento de una de sus funciones primordiales, la de brindar seguridad a los ciudadanos, genera
que la mayoria de éstos opte por la mano dura y el uso de la fuerza, poniendo en segundo plano
el respeto y garantia de los derechos humanos en las tareas de seguridad publica.

En materia de participacion politica mas alla de la electoral, que segun el INE se equipara
cada vez mas a la de las democracias consolidadas, los ciudadanos muestran un bajisimo nivel
de involucramiento y, por ende, de capacidad de influencia en las decisiones del gobierno. La
desvinculacion de los ciudadanos entre si, y de éstos con el gobierno, son otros de los factores
importantes para explicar esta impotencia: no se sienten representados por los partidos y por
los diputados, a quienes confieren los niveles mas bajos de confianza. Por otro lado, el nivel

12 James Ron et al., “El sector de los derechos humanos en México: evidencias de los activistas, el publico y las élites”,
Documento de Trabajo num. 2, Proyecto de organizaciones de derechos humanos, Instituto de Asuntos Publicos
Hubert H. Humphrey, Universidad de Minnesota, Minnesota, 2014.

13 Instituto Nacional Electoral, Informe pais sobre la calidad de la ciudadania en México, op. cit.
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de participacion en asociaciones secundarias es muy bajo: dos tercios de los encuestados no
disponen de ninguna relacion de intermediacion para acceder a la justicia, al gobierno o a los
recursos publicos o comunitarios, lo cual se refuerza con el sentimiento prevaleciente de que a
los politicos no les importa la gente comun y corriente.

La desconfianza interpersonal y en las instituciones van de la mano con la intolerancia: cua-
tro de cada diez ciudadanos expresaron su intolerancia con los puntos de vista diferentes a los
suyos, con marcadas diferencias regionales. Finalmente, aunque su aceptacion ha disminuido,
un poco mas de la mitad sigue pensando que la democracia es el mejor sistema de gobierno,
aunque en ella “muchos juegan pero pocos ganan”.

En resumen, y citando textualmente los resultados de este estudio: “México se encuentra en
un complejo proceso de construccion de ciudadania que se caracteriza, en términos muy gene-
rales, por una desconfianza en el projimo y en la autoridad, especialmente en las instituciones
encargadas de la procuracion de justicia; su desvinculacion social en redes que vayan mas alla
de la familia, los vecinos y algunas asociaciones religiosas; y su desencanto por los resultados
que ha tenido la democracia”.'*

EL ESTADO ACTUAL DE LOS DERECHOS HUMANOS
EN UN CONTEXTO DE IMPUNIDAD

El hecho de que a la ley se la perciba como algo ajeno a la vida de las personas tiene su fun-
damento en la realidad de los derechos humanos para la inmensa mayoria de los individuos en
el pais.

En su informe correspondiente a 2015, la cNDH da cuenta de la situacion que guardan es-
tos derechos en los diferentes grupos de la poblacion. Refiere, por ejemplo, que el numero
desproporcionado de nifios, nifias y adolescentes en situacion de pobreza; de jovenes en ocu-
paciones informales; y de personas adultas mayores carentes de seguridad social, con disca-
pacidad, y con ingresos insuficientes para cubrir sus necesidades diarias de alimentacion, es
abrumador. Segun dicho informe, esta circunstancia pone en evidencia la insuficiencia de las
acciones emprendidas por las instituciones del Estado mexicano para garantizar los derechos
fundamentales de estas poblaciones.' Por aiadidura, mas de la mitad de las personas ocupadas
en empleos subordinados y remunerados en el pais (33.4 millones) carecen de prestaciones,
y cerca de uno de cada cuatro declar6 laborar mas de 48 horas a la semana. De estos emplea-
dos, apenas el 55 por ciento cuenta con un contrato escrito y, por consiguiente, con certeza en
sus condiciones de trabajo. De acuerdo con las cifras del Consejo Nacional de Evaluacion de
Politica Social (Coneval), en 2014 casi el 60 por ciento de la poblacion carecia de acceso a la
seguridad social, y se encontraba desprotegida en caso de desempleo, enfermedad, vejez, o falta
de medios econdémicos.'

La discriminacion en México es estructural, y de ello dan cuenta numerosos informes tanto
nacionales como internacionales de derechos humanos, que sefialan las enormes desigualda-
des de género, por origen étnico y por motivos de discapacidad prevalecientes en el pais. Los
pueblos indigenas, que representan el 21.55 por ciento de la poblacién segun la Encuesta Inter-
censal 2015 del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), se encuentran abrumado-
ramente en situacion de pobreza y de pobreza extrema en relacion con el resto de los habitantes.
Ello a pesar de las reformas constitucionales referidas al caracter pluriétnico y pluricultural de
la nacién mexicana.

4 Ibid., p. 199.

15 Comision Nacional de los Derechos Humanos, Informe de Actividades del 1° de enero al 31 de diciembre de 2015,
op. cit., p. 52.

16 Ibid., p. 82.
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Las personas migrantes indocumentadas, tanto las connacionales como las provenientes de
otros paises —en su mayoria centroamericanas que cruzan el territorio nacional para emigrar
hacia Estados Unidos en busca de mejores oportunidades de trabajo, son particularmente vulne-
rables a la discriminacion y estdn expuestas a una amplia gama de riesgos y abusos. Ello debido
fundamentalmente a su situacién migratoria irregular que las vuelve blanco de la delincuencia
organizada y de funcionarios corruptos, quienes frecuentemente las enfrentan a situaciones de
extorsion, secuestro, explotacion laboral, maltrato y abuso sexual, entre otras."”

Los ataques a la libertad de expresion de periodistas, comunicadores y defensores de de-
rechos humanos constituyen un tema de especial preocupacion para la CNDH, institucion que
ha emitido recomendaciones generales al respecto, enfatizando la impunidad de mas de cien
asesinatos de periodistas desde el aio 2000 a la fecha.'®

El panorama general descrito por la CNDH es desalentador para un pais que se encuentra
entre las quince economias mas grandes del mundo, y que presume en los foros internacio-
nales de ostentar una legislacion sobre derechos humanos de avanzada. Mas atn, en donde la
situacion de los derechos humanos se ha vuelto verdaderamente critica, y en ocasiones mas
alla de lo imaginable, es entre las victimas del delito, y en este contexto parte de la responsa-
bilidad recae en las politicas de seguridad implementadas para el combate a la delincuencia
organizada.

Al respecto, el informe de la cNDH cita los datos del Programa Nacional de Procuracion de
Justicia 2013-2018, que refiere que de una cantidad aproximada de dos millones de denuncias
recibidas en el fuero federal entre 1999 y 2012, s6lo un 15 por ciento (poco mas de 300 mil)
obtuvieron sentencia condenatoria. En el ambito estatal, esta cifra disminuy6 a la mitad."®

Segun las encuestas nacionales de victimizacidon y percepcion sobre seguridad publica
(Envipe) del INEGI, la actividad delincuencial aumenta afio con afio. En 2015 hubo 23.3 millones
de victimas de algun delito, entre los que destacaron el robo o asalto en la calle (28 por ciento
del total) y la extorsion (24.2 por ciento). El nimero total de delitos que no fueron denunciados
ante las autoridades, o que no fueron investigados, representa el 93.7 por ciento, casi un punto
porcentual mas que en 2014. Estas cifras significan que s6lo se denuncia uno de cada diez deli-
tos que se cometen en el pais, lo cual revela la falta de confianza en las autoridades.*

El pasado mes de abril, el Sistema Nacional de Seguridad Publica (sNsp) revelo la tendencia
al alza de la violencia en el pais durante el primer cuatrimestre del afio. En su estimacion, los
homicidios dolosos se incrementaron en 14 por ciento en relaciéon con el mismo periodo del afio
anterior, y un 9.5 por ciento mas que en 2014. Asimismo, se registré un incremento sostenido
en el numero de secuestros perpetrados de enero a abril, aunque éstos disminuyeron levemente
(3.6 por ciento) en comparacion con 2015, y 37.9 por ciento en relacion con el mismo periodo
en 2014

No cabe duda que la impunidad generalizada en el sistema de justicia penal es una de las
causas principales de la desconfianza de la poblacion en las instituciones del Estado y de la
dificil construccion de ciudadania en México. Més todavia, la ausencia de seguridad juridica en
las condiciones actuales de violencia e inseguridad tiene consecuencias ain mas graves para los
derechos humanos, como veremos mas adelante.

7 Ibid., pp. 43-44.

8 Ibid., pp. 60-64.

° Ibid., p. 46.

El Financiero, Aho xxxv, nim.. 9685, 28 de septiembre de 2016, p. 48.

2l Véase, <www.animalpolitico.com/2016/05/violenciaenméxicobaterécordenabril56victimasdeasesinatocada24horas/>.
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LOS CRIMENES ATROCES

Es indudable que el pais atraviesa por una grave crisis de violencia e inseguridad, cuyos ori-
genes son de larga data, pero que a partir del afio 2006, cuando comenzo la ofensiva contra el
crimen organizado emprendida por el entonces presidente Felipe Calderon, ha cobrado dimen-
siones epidémicas con un saldo a la fecha de mas de cien mil homicidios y ejecuciones; casi
treinta mil desapariciones; el incremento de la tortura; y el desplazamiento de centenares de
miles de personas de sus hogares y lugares de origen en varias regiones.?

La respuesta de las autoridades a esta situacion dista mucho de la meta enunciada por el Plan
Nacional de Desarrollo. Lejos de asumir el respeto y garantia de los derechos humanos como
una practica cotidiana, las autoridades han optado por emplear el uso excesivo de la fuerza y
por la confrontacién armada con el crimen organizado como medio para enfrentar la crisis de
seguridad, con el consecuente incremento del papel de las fuerzas armadas en las tareas de se-
guridad publica.

Los brutales acontecimientos de los ultimos afios en sitios que han cobrado una triste celebri-
dad como Tlatlaya, en donde en el mes de junio de 2014, 22 personas, incluyendo una menor de
edad, todas ellas presuntamente vinculadas con el narcotrafico, fueron ejecutadas en un operativo
militar; o Iguala, en donde en septiembre de 2014, 43 estudiantes provenientes de la escuela nor-
mal de Ayotzinapa fueron detenidos y desaparecidos por policias municipales con la aquiescencia
y colaboracion de policias estatales, federales y miembros de las fuerzas armadas; o las masacres
de Apatzingan (enero de 2015), Tanhuato (mayo de 2015)* y Nochixtlan (junio de 2016), en
donde por diversos motivos, elementos de la Policia Federal han abatido a tiros a numerosos
civiles, para citar apenas unos cuantos sucesos, son una muestra palpable de lo alejado que estan
los derechos humanos de la accién gubernamental. En todos estos casos, las fuerzas de seguridad
del Estado han sido sefialadas, con fundamento, de haber cometido gravisimas violaciones a los
derechos humanos. Ninguno de estos incidentes ha sido plenamente esclarecido, y todos ellos
permanecen impunes. A estos hechos notorios se agregan otros, sefialados en forma reiterada por
los diversos 6rganos y mecanismos de proteccion de los derechos humanos tanto nacionales como
internacionales. El informe del relator sobre la tortura subraya que de las 11,254 quejas por tortura
recibidas por la cNDH entre 2005 y 2013, s6lo se dieron cinco sentencias condenatorias. »

En un estudio sobre el “Indice de letalidad”, los autores indican que entre 2009 y 2013 se
registraron mas de quince civiles muertos por cada miembro de las Fuerzas Armadas en los
enfrentamientos entre estas ultimas y los presuntos delincuentes, lo cual alerta sobre el uso ex-
cesivo de la fuerza letal por parte de las fuerzas federales.?

En materia de desaparicion de personas, existe un consenso de que se trata de un proble-
ma gravisimo de derechos humanos, con mas de 26 mil victimas registradas en 2015, segin
el Registro Nacional de Personas Extraviadas o Desaparecidas (RNPED), aunque se desconoce
cuantas de éstas pueden ser desapariciones forzadas debido a graves omisiones en la recoleccion
y sistematizacion de informacion al respecto. A pesar de la magnitud del fendmeno, a la fecha
so6lo se han emitido seis sentencias en el ambito federal por el delito de desaparicion forzada,
una actividad ilicita que no ha sido debidamente tipificada; y cuya busqueda, investigacion
y sancion de los miles de casos en practicamente todo el territorio nacional es practicamente
inexistente.?’

2 Comision Mexicana de Defensa y Promocion de los Derechos Humanos A. C., Desplazamiento interno forzado en
Meéxico, CDDPDHAC, Distrito Federal, 2014, p. 4.

2 Comision Interamericana de Derechos Humanos, Informe de pais, México, Situacion de derechos humanos en
Meéxico, 2015, p. 11 y p. 103.

24 Comision Interamericana de Derechos Humanos, ibid.., pp. 110-117.

%5 Juan Méndez, relator especial sobre la tortura y otros tratos crueles, inhumanos y degradantes, del Consejo de Dere-
chos Humanos de la oNU, a/hrc/28/68/Add.3, del 29 de diciembre de 2014.

26 Catalina Pérez Correa et al., “Indice de letalidad, Menos enfrentamientos, mas opacidad”, en Nexos, julio de 2015.

27 Comision Interamericana de Derechos Humanos, op. cit., pp. 66-72.
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En efecto, falta muchisimo por hacer para lograr el mandato constitucional, y no sélo por la
débil coordinacion y articulacion entre los 6rdenes de gobierno y entre los Poderes de la Unidn,
sino que existen obstaculos considerables para el disefio e implementacidén de una politica de
Estado en materia de derechos humanos. También, y sobre todo, porque las instituciones encar-
gadas de la seguridad y la justicia actian a contrapelo de este objetivo, y porque las autoridades
se niegan a reconocer la gravedad de la situacion. Pese a que en el Plan Nacional de Desarrollo
se coloca a los derechos humanos al lado del objetivo de lograr un México “en paz”, las politicas
y acciones instrumentadas para obtener esta condicion de paz se han basado primordialmente en
el uso de la fuerza, incluso incumpliendo las leyes vigentes, con la consecuente violacion de los
derechos a la vida, la integridad y la seguridad de las personas, entre otros.

No podemos dejar de reconocer que actualmente en México los derechos humanos son vio-
lados tanto por agentes del Estado como por actores no estatales. Los informes de derechos
humanos realizados por organizaciones nacionales e internacionales reconocen esta situacion
en forma unanime, asi como el hecho de que el Estado esta obligado a generar condiciones de
seguridad para sus ciudadanos.

El Estado ha argumentado ante la CIDH que esta obligacion implica utilizar en forma tempo-
ral el apoyo de las fuerzas armadas y de seguridad del Estado con el objeto de combatir a grupos
sofisticados de delincuentes, bien organizados y con cuantiosos recursos y armamentos, capaces
de penetrar a las corporaciones policiacas, especialmente las locales, y que realizan actividades
de trasiego de drogas, extorsion, secuestro, trata de personas, invasion de tierras, entre otras. Las
fuerzas federales, principalmente el Ejército, la Armada y la Policia Federal, conforme al marco
legal que las rige y a la jurisprudencia de la SCIN, actiian en auxilio de las autoridades civiles de
conformidad con la legalidad existente y los protocolos internacionales del uso de la fuerza.?®

El problema principal es que ese “empleo temporal” lleva muchos afios, y peor ain, que los
altos indices de impunidad para todos los crimenes se repiten en el caso de los operativos de las
fuerzas militares y policiales, y en las condiciones actuales resulta imposible para las institucio-
nes de justicia determinar si los homicidios han sido el resultado de enfrentamientos armados
o de ejecuciones extrajudiciales, toda vez que existen numerosas informaciones recibidas que
afirman que las fuerzas armadas y policiales frecuentemente intentan alterar la escena del cri-
men para hacer aparecer que los incidentes con civiles fueron el resultado de una confrontacion
armada.”

En fechas recientes, una prestigiosa organizacion no gubernamental de derechos humanos,
Open Society, Justice Initiative, ha presentado a la opinién publica un informe realizado con el
concurso de seis organizaciones mexicanas, en el que se demuestra fehacientemente como esta
estrategia de seguridad, en la que se combinan la impunidad y el uso excesivo de la fuerza, pue-
den resultar en un patrén de comision de crimenes de lesa humanidad, como son los asesinatos,
las desapariciones, la tortura y otros tipos de maltrato.*

Las victimas, a lo largo y ancho del pais, pero sobre todo en las regiones en donde la violen-
cia se ha ensenoreado, refieren sistematicamente su falta de confianza en las autoridades encar-
gadas de la procuracion de justicia, pues los delitos y abusos cometidos en contra de ellos rara
vez se investigan, o lo hacen de forma deficiente, cuando no estan directamente coludidos con
los agresores. La impunidad es cronica y el horror comienza a normalizarse en varias regiones
del pais.

2 [Ibid, pp. 104-105.

¥ Ibidem.

3% Open Society Foundation, Afrocidades innegables, confrontando crimenes de lesa humanidad en México, Nueva
York, 2016.
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A MANERA DE CONCLUSION:
(COMO FORTALECER EL TRINOMIO DEMOCRACIA,
DERECHOS HUMANOS, ESTADO DE DERECHO?

Las acciones del Estado en esta “guerra” contra la delincuencia organizada, aunadas a la preva-
lencia de la impunidad sistematica en el castigo y sancion de los delitos graves y las violaciones
a los derechos humanos, son en buena medida las circunstancias responsables de la critica si-
tuacion actual. Se requiere de un cambio radical de politica en esta materia si es que se busca el
objetivo de construir un pais de derechos.

Estamos, entonces, frente a un problema serio de impunidad sistémica. A pesar de la retorica
y las proclamas, pese a las reformas legislativas y a la creacion de instituciones y nuevas buro-
cracias, todas ellas encargadas de proteger los derechos humanos y velar por las innumerables
victimas de las violaciones a éstos, el gobierno y la clase politica carecen de la voluntad politica
necesaria para poner fin a esta situacion y cumplir con el mandato constitucional.

Meéxico parece haber llegado a una situacion que supera los limites de la justicia convencio-
nal, a pesar de la reciente reforma del sistema de justicia penal. Aunque muchos funcionarios
de gobierno estan comprometidos con la reforma, no existe la posibilidad real de investigar y
sancionar los miles y miles de delitos y crimenes que se han cometido sélo en los ultimos diez
aflos. Se requiere entonces de un cambio de estrategia para combatir la impunidad y obligar a los
responsables a rendir cuentas de sus actos. Es imperativo buscar la forma para que las victimas
encuentren la verdad y la justicia, y para que de esta manera se pueda reparar el enorme dafio
que han sufrido. Es menester también reconstruir el tejido social de una sociedad profundamen-
te lastimada, que vive al margen de la ley, y detener de una vez por todas la violencia, que ya
forma parte integral de nuestra vida cotidiana. Se requieren otras formas de justicia.

La llamada justicia transicional es un concepto que justamente busca dar respuesta a las vio-
laciones sistematicas de derechos humanos. El término surgi6 a raiz de la demanda de justicia
de las miles de victimas de las dictaduras y conflictos armados en América Latina del tltimo
tercio del siglo pasado. Desde entonces, la justicia transicional ha evolucionado de forma nota-
ble, al punto en que se ha convertido en un conjunto de herramientas, inspiradas en el derecho
internacional de los derechos humanos y el derecho penal internacional, utilizadas por nume-
rosos gobiernos, e incluso por el Consejo de Seguridad de la ONU en sus operaciones de paz. El
proposito principal de la justicia transicional es el combate a la impunidad sistémica mediante
la busqueda de la verdad, la justicia, la reparacion del dafio para las victimas, asi como la pro-
mocién de garantias de no repeticion de los hechos.

La célebre decision de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Velazquez
Rodriguez contra Honduras, emitida en la década de los ochenta a raiz de la desaparicion forza-
da de un estudiante en dicho pais establecid, sin lugar a dudas, que los Estados tienen la obliga-
cion de investigar estos delitos, sancionar a los culpables, garantizar la reparacion de dafio a las
victimas y tomar medidas razonables para prevenir la recurrencia de estas practicas atroces, las
cuales afectan no sdlo a las victimas directas, sino a la comunidad en su conjunto. Esta decision
es la piedra de toque de la justicia transicional.

La justicia transicional es un horizonte nuevo en la proteccion de la dignidad humana, pues
no sustituye a la proteccion de los derechos humanos, sino que la complementa. A la justicia
transicional le atafie fundamentalmente la responsabilidad estatal por las violaciones masivas a
los derechos humanos. Alude a una serie de practicas que implican la intervencion obligatoria
de los Estados y combaten la impunidad. No intenta solamente detener estas violaciones, sino
evitar su repeticion.

En un momento como el que actualmente se vive en México, en el que se cometen crimenes
atroces como la tortura, la desaparicion y la ejecucion extrajudicial en forma masiva, la respues-
ta no puede limitarse sélo a juicios individuales a los presuntos perpetradores o a compensacio-
nes econdmicas para las victimas. Es necesario erradicar la raiz de estas atrocidades. La justicia
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transicional es un instrumento plausible para lograr tal fin, pues hace alusion a un conjunto de
normas cuyo objetivo principal es superar todos los obstaculos que existen en un momento es-
pecifico para la realizacion de la justicia. Se trata de un medio para re-establecer la confianza en
las instituciones. Y que ofrece mecanismos utiles para combatir /a persistencia de la impunidad,
y para que los Estados cumplan con las obligaciones de asegurar:

a) el derecho a la verdad;

b) lajusticia restauradora;

c) reparaciones adecuadas, y que no ofendan la dignidad de las victimas;

d) reformas institucionales que garanticen la no repeticién, como son las lustraciones,
depuraciones, etcétera.

Hay algunas lecciones generales de la justicia transicional que vale la pena mencionar. La
primera de ellas es que los conflictos vuelven a nacer en situaciones de impunidad crénica como
la que vivimos actualmente. Ahora bien, el reconocimiento de la justicia como elemento esen-
cial de una paz duradera no se traduce necesariamente en la capacidad de castigar penalmente
a los perpetradores, sino en una vision holistica e integral de la justicia. De ahi se desprende
el enorme valor de los mecanismos de la justicia transicional como son las comisiones de la
verdad, los ejercicios de memoria y recuperacion de archivos, las reparaciones colectivas y las
reformas institucionales. Se trata de una forma de justicia adaptada a contextos especificos para
lograr fines especificos.

El cambio de régimen politico en México, de un partido de Estado a un sistema multipartida-
rio, no produjo cambios significativos en la estructura de poder ni en la forma en la que se ejerce.
Tampoco ha producido una mejora significativa en la vida de las personas, ni una ciudadania
robusta. Todo lo contrario: como hemos visto someramente, el pais se encuentra inmerso en una
verdadera crisis de derechos humanos que amenaza las fragiles conquistas de la democracia
mexicana.

El autoritarismo de hoy es diferente, pero sigue siendo un obstaculo para el pleno ejercicio
de los derechos humanos y de las libertades democraticas, especialmente los derechos a la vida,
la seguridad y el acceso a la justicia. Patrones estructurales afiejos, propios de un régimen auto-
cratico, como son la impunidad, la corrupcion y la discriminacion sistémicas, dan cuenta de la
mayoria de las violaciones graves a los derechos humanos en el pais.

La critica situacion de inseguridad publica y el predominio de la actividad delincuencial
en vastas regiones del pais coexisten con las formas tradicionales de abuso, como son el uso
excesivo de la fuerza por la policia, la represion y la criminalizacion de la protesta social. Los
ultimos dos gobiernos han consolidado la tendencia de confiar a las fuerzas armadas y a una
policia militarizada el mantenimiento de la seguridad publica, cuyo efecto ha sido la violacion
masiva de los derechos a la vida, la seguridad y la integridad de miles de personas.

Por anadidura, comienza a difundirse la falsa nocion, promovida por el propio gobierno
y sus personeros en la opinion publica, de que los derechos humanos son un obstaculo a la
seguridad y el orden, la cual es reforzada por el fracaso del sistema de justicia.

Modificar esta situacion que amenaza la gobernabilidad democratica requerira de acciones
decisivas basadas en un amplio consenso social. El reto consiste en generar voluntad politica
para vencer esta situacion cronica de impunidad.

La justicia transicional puede ofrecer una oportunidad para el cambio integral y profundo
que México requiere para poder construir instituciones de seguridad y justicia a la altura de los
retos que el pais enfrenta, capaces de inspirar la confianza entre la ciudadania en su gobierno. A
ello deberian abocarse los esfuerzos de la sociedad y el gobierno.

Meéxico ya ha vivido parcialmente la experiencia de la justicia transicional con la creacion
de la Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos del Pasado (Femospp) en el go-
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bierno de Vicente Fox.’! De esa fallida experiencia resulta necesario hacer un examen critico y
desapasionado para extraer de ella las lecciones aprendidas, y valorar sus pocos logros, que si
los tuvo, aunque parezcan insignificantes. Lo mas relevante en este sentido serd recordar que
entre las variadas razones del fracaso en este caso destacan la ausencia de apoyo politico, tanto
del gobierno como de la sociedad civil. Habra que reintentarlo, sobre otras bases, mas amplias
y consensuadas, pues la historia nos ha demostrado que la justicia transicional es un proceso
largo, y como todos, con sus avances y retrocesos.

31 Tuvo vida entre 2002 y 2006, sin haber conseguido una sola sentencia condenatoria. Véase, “La Femospp se extingue
sin conseguir que se castigue a presuntos represores”, en: <http://www.jornada.unam.mx/2007/03/27/index.php?sect
ion=politica&article=014n1pol>.






Violencia, impunidad y corrupcion
contra la libertad de prensa en México
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INTRODUCCION

La libertad de expresion es indispensable para la formacion de opinién publica, asi como para
la discusion de ideas, ademas de ser piedra angular para una sociedad democratica. Es posible
afirmar que una sociedad que no esta informada no es plenamente libre.* En este sentido, el
periodista es un actor clave para la democracia, en algunos casos incluso forjador de la misma,
en tanto que desahoga informacion en la arena publica para alimentar la deliberacion politica.

Sin embargo, en México el periodista es el eslabon mas fragil dentro del complejo entrama-
do de relaciones de poder y generacion de informacion. Las vulnerabilidades de los periodistas
se exacerban en el nivel local, es decir, en los estados y municipios del pais. Si bien existen
factores de riesgo que le son comunes a los periodistas en todo el territorio, existen condiciones
particulares en cada contexto local que determinan el tipo y nivel de riesgo segun sea el estado.

Este capitulo tiene el objetivo de realizar una aproximacion analitica a las condiciones de ries-
go que se identificaron durante el desarrollo de tres procesos de trabajo documental y de campo
realizados en diferentes estados del pais entre 2011 y 2016. El primero de ellos para la Oficina
de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC, por sus siglas en inglés), el segundo
para Freedom House y el tercero para la Fiscalia Especial para la Atencion de Delitos cometidos
contra la Libertad de Expresion (FEADLE). En un inicio se examinara el contexto nacional para
definir cuales son las tendencias y caracteristicas mas importantes que afectan a la libertad de
expresion y de prensa en el pais. Posteriormente se abordaran a detalle cuatro casos.

Por una parte se examinan estados considerados graves como Sinaloa y Veracruz, en donde
se identificaron agresiones sistematicas contra periodistas y medios de comunicacion. Mientras
que en Sinaloa el poder criminal practicamente mantiene la gobernabilidad de la parte norte del
estado junto con el poder politico formal, en Veracruz el gobierno del estado mantuvo los resor-
tes de control sobre las actividades criminales del territorio durante los Gltimos dos periodos de
gobierno (de 2004 a 2016). Por otra parte, los estados de Morelos y Quintana Roo no presentan
niveles elevados de agresiones, pero el control y la cooptacion sobre la prensa son igualmente
sistematicos, ejerciendo las autoridades gran presion sobre los medios. En Morelos se practican
mecanismos de censura y presion politica desde el gobierno del estado, al mismo tiempo que
se violentan los derechos de los periodistas de forma recurrente por parte de los cuerpos de
seguridad publica. En Quintana Roo se identifican procesos de cooptacion y amenaza sobre
aquellos periodistas que documentan la relacion entre intereses turistico-empresariales con el
poder politico estatal, sobre todo cuando se afecta al medio ambiente con el afan de construir
desarrollos turisticos.

Coordinador de proyectos del Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia (CASEDE).

Integrante del Colectivo de Anélisis de la Seguridad con Democracia (CASEDE).

Sergio Garcia Ramirez y Alejandra Gonza, La libertad de expresion en la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, Corte Interamericana de Derechos Humanos y Comision de Derechos Humanos del Distrito
Federal, Ciudad de México, 2007, p. 17.
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CONTEXTO NACIONAL DE RIESGO
PARA LA LIBERTAD DE PRENSA

Si bien diferentes organizaciones no gubernamentales, nacionales e internacionales, han elabo-
rado estudios cuantitativos acerca de las agresiones a periodistas en México, no existen analisis
respecto de los factores de riesgo que enfrenta este gremio en el nivel local.

En el periodo 2011 a 2012, como parte de una serie de consultas en el marco de un proyecto
con la UNODC, realizadas en nueve ciudades del pais con periodistas, medios de comunicacion,
organizaciones de la sociedad civil y funcionarios de gobierno, se identificaron las tendencias
mas importantes a nivel nacional que impactan sobre el ejercicio periodistico.* La primera in-
dica que prevalece la cultura politica del cacicazgo y el autoritarismo, lo cual también se refleja
en la relacion de control que el poder politico establece con los medios de comunicacion y los
periodistas. Lo anterior se vuelve legal e institucional a través de la publicidad oficial, figura
legal que permite destinar recursos publicos para medios de comunicacion a nivel estatal. Esta
es la forma clésica y no violenta de control de la informacion a nivel local. En este caso, los res-
ponsables de las agresiones a periodistas son fundamentalmente funcionarios gubernamentales.
En la segunda, se desarrollan relaciones de corrupcion entre grupos de poder politico y grupos
de la delincuencia organizada, lo cual ha trascendido de una simple distribucion de las ganancias
derivadas de las actividades delictivas hacia el control del territorio. En este caso, los grupos cri-
minales atentan directamente contra los periodistas. La tercera: en la medida en que los grupos
delictivos desarrollaron una estrategia de comunicacion a través de medios tradicionales y redes
sociales, algunos periodistas se convirtieron en un instrumento de comunicacion para los crimi-
nales, asi como entre éstos y el gobierno federal.’ En este proceso, el uso de la violencia adquirio
niveles cada vez mas extremos, tanto para los periodistas honestos como contra aquellos que se
prestaron a colaborar con las organizaciones delictivas.®

En una segunda etapa realizada entre 2014 y 2015, el CASEDE instrument6 una serie de
consultas con periodistas, organizaciones civiles y funcionarios de gobierno. Estas consultas
incluyeron talleres de capacitacion para policias ministeriales y agentes del Ministerio Publico,
en ocho ciudades del pais.” Ademas de actualizar la informacion sistematizada en el proceso an-
terior, se establecio el objetivo de desarrollar analisis cualitativos locales sobre las condiciones
estructurales de riesgo que inhiben la libertad de expresion y el ejercicio periodistico:

Se clasificaron los riesgos en dos niveles. Primero aquéllos de caracter estructural, entendi-
dos como los que rodean el entorno del ejercicio periodistico y que inciden directamente sobre
éste. A través de estos factores ejercen su influencia actores con diferentes grados de poder
politico, econdémico o social. Cada factor tiene su propia logica y nivel de riesgo, pero estan
interrelacionados, lo cual da forma y contorno a la estructura. En este &mbito se identificaron
los siguientes:

* Laboral: La mayoria de los periodistas trabajan sin contrato laboral, con remuneraciones
sumamente precarias. Por ejemplo, Gregorio Jiménez, periodista de Veracruz asesinado
el 11 de febrero de 2014, percibia veinte pesos (1.3 ddlares) por nota publicada.

4 Esta consultoria fue realizada por Ratl Benitez Manaut, Armando Rodriguez Luna y Malgorzata Polanska, para la
Oficina de Naciones Unidas contra la Droga y el Delito entre 2011 y 2012. Las consultas se realizaron en Tijuana;
Durango; Chihuahua; Monterrey; Culiacan; Cuernavaca, Oaxaca; Tuxtla Gutiérrez y Ciudad de México.

> Giinther Maihold, “Las comunicaciones criminales: el caso de las narcomantas”, en Ratl Benitez Manaut y Sergio

Aguayo (eds.), Atlas de la Seguridad y la Defensa de México 2012, CASEDE, México, 2012, pp. 83-93, consultado en:

<http://www.casede.org/PublicacionesCasede/Atlas2012/GUNTHER _MAIHOLD.pdf>

Estrategia Nacional de Fortalecimiento en Seguridad y Justicia para Medios de Comunicacion en México, Secretaria

de Gobernacion, Ciudad de México, 2012.

El proyecto “Seguridad y libertad de expresion en México” fue financiado por Freedom House, coordinado por Ar-

mando Rodriguez Luna y conté con la participacion de Raul Benitez Manaut, Federico Lefranc y Carlos Dorantes.
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* Social: Trabajar sin contrato implica que carecen de prestaciones sociales como cobertu-
ra médica, fondo de ahorro, aguinaldo, etcétera.

* Justicia: El sistema de justicia en México esta rebasado, de acuerdo con la Encuesta
Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica 2016 (Envipe) del Ins-
tituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). La cifra negra a nivel nacional es de
93.7 por ciento.?

*  Marco juridico: Falta de leyes e instituciones especializadas en materia de libertad de
expresion y libertad de prensa. Adicionalmente, una de las grandes deficiencias en las
instituciones de procuracion y administracion de justicia en México es la sensibilizacion
y capacitacion en derechos humanos.

Segundo, los riesgos que experimentan los periodistas sin importar a cual medio de comu-
nicacion pertenecen, su corriente ideoldgica o grupo de poder. De acuerdo con las consultas se
pueden mencionar los siguientes:

* Profesional: A pesar de que cada vez hay mas periodistas con carrera universitaria (aun-
que no necesariamente una carrera de periodismo o ciencias de la comunicacion), la ma-
yoria de ellos no se capacita. Por una parte, esto tiene efectos directos sobre la calidad del
periodismo realizado. Por otra, también los vuelve vulnerables en contextos de corrup-
cion y violencia, ya que no tienen el oficio o la capacitacion para corroborar informacion.

* Division: En practicamente todo el pais prevalece la division entre periodistas debido
a diversas razones como desconfianza, posiciones ideoldgicas, individualismo, entre
otras.

Los efectos mas negativos para la libertad de expresion y la libertad de prensa en el pais,
derivados de lo anterior, son la censura y la autocensura, asi como el miedo y la desconfianza.

El grueso de los periodistas en México no tiene conciencia sobre la importancia social del
periodismo. Muchos de ellos trabajan como informadores porque no tienen otra opcion laboral,
condicion que no los motiva a capacitarse y profesionalizarse porque carecen de la vocacion que
requiere cualquier ejercicio profesional.

Sin embargo, ello también tiene efectos negativos sobre aquellos periodistas que ejercen
su profesion con profesionalismo, rigor y calidad. Este tipo de comunicador esta plenamente
consciente de la importancia que tiene su trabajo para la formacion de opinion publica y, por
ende, para la democracia.

Los efectos negativos son variados, incluso algunos de ellos son peligrosos. En términos
laborales, el periodista sin carrera profesional y sin capacitacion, que cuenta Unicamente con su
“experiencia”, contribuye a los bajos niveles salariales y a las lamentables condiciones contrac-
tuales que prevalecen en México.

Por otra parte, estos periodistas no producen informacion de calidad. De hecho, es comtin
que simplemente reproduzcan la informacion oficial que se vierte a través de boletines de pren-
sa. Este grupo también resulta el mas vulnerable, ya sea por ingenuidad o por corrupcion, a las
relaciones de poder en el ambito local en donde participan duefios y directivos de medios de co-
municacion, empresarios de agencias informativas, partidos politicos, funcionarios de gobierno
y grupos criminales, principalmente.

Precisamente es esta vulnerabilidad la que pone en peligro a los periodistas independientes
y profesionales. En contextos locales de alta corrupcion y violencia, es mas facil controlar el
flujo de informacion y tergiversarlo cuando existen periodistas que estan dispuestos a hacerlo

8 De acuerdo con INEGI, este porcentaje engloba los delitos no denunciados, mas los delitos denunciados sin averigua-
cion previa, mas aquéllos en los cuales no fue especificado si se denuncio o si se inici6 averiguacion previa, entre
el total de delitos por cien. Véase Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica 2016.
Consultada en: <http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/envipe/2016/>.
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por mayores ingresos. Cabe sefialar que en México también se presentan casos de periodistas
que han sido obligados por medio de la violencia a trabajar para la delincuencia organizada o
para agentes del gobierno.

Desde principios de esta década, diversos organismos internacionales como Naciones
Unidas y la Organizacion de Estados Americanos han emitido una serie de recomendaciones
para México, las cuales giran en torno a dos grandes ejes: 1) Fortalecer las capacidades de
investigacion y respeto de los derechos humanos de las instancias de procuracion de justicia y
seguridad estatales del gobierno mexicano; y 2) Fortalecer las capacidades de proteccion y au-
toproteccion de los periodistas.” Los hallazgos analizados en este capitulo dan cuenta de que
poco se ha logrado avanzar para mejorar las condiciones de libertad de expresion y de prensa
en el pais. En el indice 2016 de Freedom House sobre la libertad de expresion en el mundo,
esta organizacion ubicd a México como un pais “no libre”, condicion que ha mantenido desde
2011.1°

Es importante sefialar que estas recomendaciones toman en consideracion la importan-
cia de capacitar a los funcionarios de seguridad y justicia del pais en temas relacionados
con los derechos humanos. Desde luego que esto es de suma importancia para disminuir las
condiciones de riesgo de los periodistas; sin embargo, no es suficiente. Durante una serie de
capacitaciones impartidas por el Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia para
delegados de la Procuraduria General de la Republica (PGR), policias ministeriales y agen-
tes del Ministerio Publico de ocho estados del pais, asi como para fiscales de la FEADLE, se
analizaron también las condiciones de riesgo que enfrentan estos funcionarios en sus labores
profesionales.!!

Al igual que con los periodistas, existen al interior de las instituciones de justicia elementos
sumamente profesionales que se encuentran forzados a coexistir con aquellos que carecen de
vocacion de servicio, propensos a la corrupcion y dispuestos a cometer abusos de poder. Si bien
tienen mejores condiciones contractuales con respecto a los periodistas, el panorama salarial no
es muy alentador, asi como tampoco los niveles de capacitacion en materia de prevencion de
riesgos. Las propias instituciones de gobierno en los dmbitos de seguridad y justicia carecen
de indicadores y analisis de riesgo sobre sus elementos, a pesar de que durante los afios de
mayor enfrentamiento contra la delincuencia organizada son precisamente los policias ministe-
riales y agentes del Ministerio Publico los que mas han experimentado homicidios y secuestros.

Cabe sefialar que los elementos profesionales y con vocacion de servicio también estan
condicionados por factores relacionados con la violencia y la corrupcion. Regularmente, se ven
obligados a adaptarse a las “reglas del juego”, lo cual se traduce en tres opciones: participar
de la trama de corrupcion, no denunciarla o ser asesinados. Por otra parte, las instituciones de
justicia trasladan a sus elementos las presiones que organizaciones no gubernamentales defen-
soras de derechos humanos realizan sobre el sistema de justicia, sin que ello implique respaldo
institucional para ellos.

Al respecto se recomienda revisar el informe del relator de Naciones Unidas Frank La Rue, Informe del Relator
Especial sobre la promocion y proteccion del derecho a la libertad de opinion y de expresion (A/HRC/17/27/Add.3),
19 de mayo de 2011. Consultado en: <http://recomendacionesdh.mx/inicio/informes>. Véase también Comision In-
teramericana de Derechos Humanos, Informe anual de la relatoria especial para la libertad de expresion 2013,
Organizacion de Estados Americanos, Washington, D.C., 2013, pp. 243-275. Consultado en: <http://www.acnur.org/
t3/fileadmin/Documentos/BDL/2014/9569.pdf?view=1>.

Freedom House, Freedom of the Press Annual Report 2016. Consultado en: <https://freedomhouse.org/country/
mexico>.

Los cursos fueron coordinados por Armando Rodriguez Luna y Patricia Quintanar. Los contenidos se centraron en el
analisis para la prevencion de riesgos y se impartieron en Tijuana, Ciudad Juarez, Monterrey, Culiacan, Chilpancingo,
Veracruz, Canctn y Ciudad de México.
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MIEDO, VIOLENCIA E IMPUNIDAD,
LOS ESTRECHOS MARGENES DE LA LIBERTAD DE PRENSA EN SINALOA

Sinaloa ha sido considerada la cuna del grupo de la delincuencia organizada traficante de dro-
gas mas importante de México desde hace mas de setenta afios.'> La capital del estado se ha
distinguido por albergar a las familias de los principales lideres de este grupo criminal. Es en
este contexto que la libertad de expresion y la libertad de prensa se encuentran determinadas. El
ejercicio periodistico se desarrolla en medio de arenas movedizas conformadas por corrupcion,
violencia, miedo e impunidad.

Estas son las condiciones que han permitido que se desarrolle en Culiacan un tipo de pe-
riodismo altamente calificado, con capacidades en materia de prevencion, autoproteccion y de
investigacion. Lamentablemente estas capacidades solamente las tiene y desarrolla una minoria
que logra trabajar en un entorno en donde la independencia y la vision critica tienen margenes
muy estrechos de tolerancia.

Este grupo afirma que la mejor forma de autoproteccion del periodista es escribir la verdad
de los hechos, tener perfectamente sustentado todo lo que se publica. Para el director del Noroes-
te, Adrian Lopez Ortiz, no se trata solamente de verificar varias veces y con diversas fuentes
la informacion, sino ademas de realizar un analisis de riesgo diario en torno a esas fuentes y al
contexto politico y criminal de Culiacan.'

Para los periodistas que mantienen la conviccion de investigar para exhibir las redes de co-
rrupcion, clientelismo, trafico de influencias o vinculos con la delincuencia organizada, la mejor
capacitacion radica en hacer buen periodismo y mas atin, en realizar periodismo de investigacion.
Es decir, aquel que indaga, entrevista, coteja y contrapone informacion, se cuestiona y reflexiona
sobre el entorno politico, social, econémico y criminal del lugar donde lleva a cabo su actividad.
Lamentablemente esto no aplica para el periodista promedio, el cual no valora la capacitacion
como una herramienta para el desarrollo profesional o para proteger su integridad fisica.

Las principales agresiones hacia los periodistas provienen del gobierno estatal, debido
a que existe poca tolerancia a la prensa libre que exhibe relaciones de corrupcion al interior
de la élite politica, o bien, la vinculacion con la delincuencia organizada. Por décadas se ha
ejercido el control de la prensa a través de la publicidad oficial y de prebendas hacia directores
de medios de comunicacion y periodistas. En una especie de “poder suave”, se utilizan los re-
cursos publicos para controlar el flujo de informacién. En algunos casos incluso se incorpora
a duefios de medios de comunicacion en los negocios que realiza la élite politica y econémica
del estado.

Se tiene la percepcion de que el caracter dominante del cartel de Sinaloa en la entidad, ade-
mas del hecho de que los principales lideres y sus familias habitan en Culiacan, ha mantenido
a este lugar seguro en relacion con otros estados de México. Es comun la afirmacion de que
en Sinaloa no se observan enfrentamientos entre grupos criminales rivales. Sin embargo, nada
mas lejos de la realidad. Baste citar la emboscada que enfrentaron los militares en la ciudad de
Culiacan el 30 de septiembre de 2016, en la cual resultaron cinco soldados muertos, un civil
fallecido y diez militares heridos.'*

La violencia es una condicién permanente en Culiacan y en el estado. Es de esperarse tam-
bién que ello determine las relaciones sociales en la entidad y en la ciudad, al grado de delinear
la conducta del individuo promedio. De esto se desprenden dos cuestiones relevantes a tomar
en cuenta. En primer lugar, que el miedo entre la sociedad, derivado de la constante exposicion

2

2 Al respecto se recomienda la abundante produccion bibliografica de Luis Astorga.

3 Articulo 19, Estado de censura, Atticulo 19, México, 2015, p. 43; consultado en: <https://www.scribd.com/fullscreen/
259296791?access_key=key-JhKvYO074E70Z]ql1HxoFr&allow_share=true&escape=false&view mode=scroll>.
Gustavo Castillo y Javier Valdez, “Identificadas las causas de la emboscada a militares en Sinaloa: SEIDO”, La Jor-
nada en linea, 22 de octubre de 2016, en: <http://www.jornada.unam.mx/ultimas/2016/10/22/claras-las-causas-de-
emboscada-a-militares-en-sinaloa-seido>.
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a homicidios, secuestros, balaceras, entre otras conductas violentas, crea una suerte de estado
de paz y alerta permanente. La poblacion ha desarrollado una capacidad para habituarse a esa
violencia y ese miedo.

Por ejemplo, en 2014 el CASEDE realiz6 una encuesta de capital social, en diez municipios
del pais, uno de los cuales fue Culiacan. Entre los hallazgos de esta encuesta llama la atencion
que ante la pregunta: “;Qué tan riesgoso o nada riesgoso considera que es salir durante la no-
che?”, Culiacan ocupa el segundo lugar entre los que declaran que es poco riesgoso. Y es el
primer lugar en declarar que no considera riesgoso portar armas en la calle.”® Es decir, a pesar
de las tasas de homicidios registradas en el periodo analizado, la sociedad est4 acostumbrada a
vivir bajo ese riesgo, una situacién que protagoniza la delincuencia organizada por medio del
cartel de Sinaloa.

En segundo lugar, no es casualidad que en Sinaloa se encuentren algunos de los periodistas
mas capacitados en materia de autoproteccion y seguridad en el pais. En realidad, es algo con lo
que viven durante toda su vida porque practicamente la totalidad del conjunto de las relaciones
sociales estd en contacto con el universo criminal local. Esta experiencia se ha ganado con base
en una violenta realidad que se impone.

Por su parte, la falta de oficio periodistico tanto de los editores como de los jefes de re-
daccion también pone en riesgo a los periodistas. Se debe tener sensibilidad periodistica para
determinar el contenido editorial en funcién del contexto politico, social y criminal. En el area
de los medios de comunicacion es precisamente donde se debe tener mucho mas agudizada la
capacidad para reconocer los limites a la libertad de expresion establecidos por el estado de mie-
do y violencia que impone la delincuencia organizada, por un lado, y que sostiene el gobierno a
través de la impunidad, por el otro.

Las agresiones contra los principales medios de comunicacion de Culiacan y Mazatlan tam-
bién son una caracteristica de Sinaloa, situacion que solamente se ha observado en Nuevo Leon.
Estas agresiones tampoco han derivado en investigaciones judiciales que identifiquen y deten-
gan a los culpables. Quizas el clima de impunidad tenga relacion con la reflexion de Adrian Lo-
pez Ortiz, director del periddico Noroeste, quien advierte que cada vez es mas dificil diferenciar
en donde termina lo politico y en donde empieza el narco.'®

Cabe sefialar que los medios que han sufrido estas agresiones se caracterizan por mantener
una linea editorial independiente. Puede sefalarse que aproximadamente el 90 por ciento de
los medios de comunicacion son controlados por el gobernador en turno a través de la publici-
dad oficial. El 10 por ciento restante recibe agresiones de las autoridades de gobierno estatal o
municipal, las cuales pueden variar desde la negacién de acceso a la informacion o de efectuar
entrevistas, hasta los intentos por desacreditar al periodista, sembrando dudas acerca de su repu-
tacion y credibilidad, o bien, con disparos y granadas.

Basados en estos hechos se sustenta la afirmacion de que la delincuencia organizada no ha
sido un agresor importante hacia los periodistas, sino que esencialmente son elementos de se-
guridad publica y de la policia ministerial quienes mas los agreden. Esto se explica porque en
Sinaloa hay una imposicion del poder del cartel de Sinaloa sobre la sociedad, que coexiste con el
poder del estado, e incluso podria decirse que ambos garantizan la seguridad y la gobernabilidad
de la entidad. La delincuencia organizada tiene diversos nexos con la élite politica del estado, ya
sea a través de negocios licitos o de vinculos familiares por medio de matrimonios.

Por otra parte, el poder legalmente constituido también ofrece momentos de torpezas politi-
cas y juridicas. E1 31 de julio de 2014 el Congreso del Estado de Sinaloa aprobd modificaciones
al Articulo 15 bis de la Ley Orgénica de la Procuraduria General de Justicia del Estado. Esta
modificacion sefialaba que: “Los medios de comunicacion tendran acceso a la informacion de

15 Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia (CASEDE) y Sistemas de Inteligencia en Mercados y Opinion
(sIMO), Encuesta de capital social, México, 2014.
16 Articulo 19, Estado de censura..., op. cit., p. 46.
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las investigaciones a través de los boletines de prensa que emita la Unidad de Acceso a la Infor-
macion Puablica, siempre que se cumplan con los requisitos marcados por las leyes en materia
de transparencia”.!”

Esta modificacion contraviene claramente el parrafo primero del Articulo 13 de la Conven-
cion Americana de Derechos Humanos: “Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamien-
to y de expresion. Este derecho comprende la libertad de buscar, recibir y difundir informacio-
nes ¢ ideas de toda indole, sin consideracion de fronteras, ya sea oralmente, por escrito o en
forma impresa o artistica, o por cualquier otro procedimiento de su eleccion”. !

También conocida como ‘Ley Mordaza’, gener6 un amplio rechazo entre todos los medios
de comunicacion impresos y electronicos del estado. De forma inédita y rapida se consolidé
una movilizacién que involucré tanto a directores y editores de medios, como a periodistas del
estado, en contra de esta ley. Bastaron cinco dias para que el gobernador Mario Lopez Valdez
decidiera derogarlo, situacion que finalmente aprobd el Congreso local el 21 de agosto del
mismo afo."

VIOLENCIA Y COOPTACION ESTATAL
CONTRA EL PERIODISMO EN MORELOS

Los principales actores que significan un riesgo para la libertad de prensa en Morelos se ubican
al interior de las estructuras de gobierno del estado y de sus cuerpos de seguridad publica. Las
practicas de cooptacion, agresion y poca apertura hacia los medios han creado un entorno tenso
y por momentos conflictivo para las libertades de expresion y de prensa.

Por otra parte, la delincuencia organizada sigue siendo un actor importante para el contexto
de inseguridad en el Estado. Cabe sefialar que en el periodo de 2008-2012, el crimen organiza-
do fue el principal factor de riesgo para los periodistas de la entidad. La llegada del cartel de
los Beltran Leyva en Morelos a partir de 2008 se afianzé a través del ejercicio de la violencia
y la corrupcidn, dirigida directamente sobre las estructuras de gobierno, ademas del control de
las actividades criminales en su lugar de asentamiento. Muestra de lo primero fue el asesinato
del procurador de justicia de Morelos, Andrés Dimitriades Juarez, el 22 de octubre de 2008.%°

Ejemplo de lo segundo fue la serie de detenciones que impactaron tanto en la estructura cri-
minal como en la de gobierno. Al respecto, vale la pena sefalar que en mayo de 2009, fueron
detenidos los padres de Alberto Pineda Villa, conocido como “El Borrado”; principal operador de
los Beltran Leyva en Morelos.?! De acuerdo con informacion de la averiguacion previa 0241/2008,
Alberto Pineda era actor estratégico para enlazar la red de contactos con el gobierno estatal de
Morelos, al igual que con la Agencia Federal de Investigaciones (AFI), la SIEDO y la SSPF.

Posteriormente sucedieron las detenciones del secretario de Seguridad Piblica, Luis An-
gel Cabeza de Vaca; el de Cuernavaca, Francisco Sanchez Gonzalez; del procurador de Jus-
ticia del estado, Francisco Coronado; asi como la de un policia ministerial. De igual forma,
fueron detenidos 34 policias municipales de Yautepec, asi como el secretario de Seguridad
Publica local.

7 Aristegui Noticias, “Aprueban Ley Mordaza en Sinaloa; periodistas la rechazan”, 1° de agosto de 2014, consultado
en: <http://aristeguinoticias.com/0108/mexico/aprueban-ley-mordaza-en-sinaloa-periodistas-la-rechazan/>.
Convencioén Americana de Derechos Humanos, en: <https://www.scjn.gob.mx/libro/InstrumentosConvencion/pPAG0259.pdf>.
19 CNN México, “El Congreso de Sinaloa deroga por unanimidad la ‘Ley Mordaza’”, 21 de agosto de 2014, en: <http://
mexico.cnn.com/nacional/2014/08/21/el-congreso-de-sinaloa-deroga-por-unanimidad-la-ley-mordaza>.

Daniel Blancas y René Vega, “Acribillan al subprocurador contra la delincuencia organizada del estado de Morelos;
la PGR atrae la investigacion y ofrece $5 millones a quien brinde informacion”, La Crénica, 25 de octubre de 2008;
consultado en: <http://www.cronica.com.mx/notas/2008/393527.html>

Por cierto, hermano de Maria de los Angeles Pineda Villa, esposa de José Luis Abarca Velazquez, ambos tristemente
célebres por su relacion con la desaparicion de 43 estudiantes de la Escuela Normal Rural “Raul Isidro Burgos”, E/
Universal, “La ‘narcofamilia’ de Maria de los Angeles Pineda”, 4 de noviembre de 2014, en <http://www.redpolitica.
mx/nacion/perfil-la-narcofamilia-de-maria-de-los-angeles-pineda>.

=

2

S

2



Armando Rodriguez Luna y Patricia Quintanar

En diciembre de 2009 se llevo a cabo un operativo por parte de la Secretaria de Marina para
capturar a Arturo Beltran Leyva, quien habia sido ubicado en Cuernavaca y murié durante el en-
frentamiento.?? Su muerte marcé el debilitamiento sustancial del grupo criminal que comandaba
y la presunta asuncion de Héctor Beltran Leyva, “El H”, como su lider. Todo esto fue aprovecha-
do por otras organizaciones altamente violentas, como la dirigida por Edgar Valdéz Villarreal,
alias “La Barbie”, quien operaba en los estados de Guerrero, Morelos, Estado de México, Nuevo
Leon, Jalisco y Sinaloa, y detenido en agosto de 2010.%

En este sentido, Cuernavaca fue utilizada como lugar de refugio para lideres del crimen y
el transito de drogas en el corredor entre Acapulco y la Ciudad de México. Es de destacar que
en Morelos se puede dibujar una suerte de franja vertical a lo largo de la carretera federal 95
(México-Acapulco) de norte a sur, la cual recorre catorce municipios. Esta franja concentra
“86.1% de los homicidios dolosos, 91.9% de los secuestros, 89% de las extorsiones y 96.3% de
los robos con violencia”.?*

En este corredor que abarca a los estados de Guerrero y Morelos, se ha observado en los 1l-
timos seis aflos una creciente atomizacion de los grupos criminales, lo cual elevd considerable-
mente los niveles de violencia y homicidios en ambas entidades federativas. Baste sefialar que
en el estado de Guerrero se ubicaron 244 cuerpos en 104 fosas clandestinas hasta el afio pasado,
tan solo en Iguala, Taxco y Acapulco.? Por su parte, en el municipio de Tetelcingo, Morelos, se
encontraron 117 cuerpos en dos fosas clandestinas.?

La delincuencia organizada que ha operado en la ciudad no se ha orientado al control del
territorio utilizando a la prensa y a los periodistas. Ello a pesar de que a partir de 2014 se regis-
tr6 el surgimiento de dos grupos criminales caracterizados por su violencia y sadismo. Se trata
de “Guerreros Unidos” y “Los Rojos”, enfrentados por el control del trasiego de drogas en el
corredor entre Morelos y Guerrero.”’

Las agresiones a periodistas provienen de autoridades de gobierno, de seguridad publica,
partidos politicos y grupos sociales diversos. Lo anterior responde al panorama general de vio-
laciones a derechos humanos que se observa en Morelos, en donde el Mando Unico ha recibido
un importante nimero de quejas ante la Comision Estatal de Derechos Humanos. Los integran-
tes del programa “Morelos Seguro”, compuesto fundamentalmente por miembros del Ejército
mexicano, son quienes menos quejas reportan, con solo una en el periodo indicado.?

De esta forma, los agentes de la seguridad ptblica en Morelos son el principal factor de ries-
go. Ademas de la evidencia que ofrecen las estadisticas sobre la propension de éstos a utilizar
la agresion como medio para ejercer sus funciones, es importante sefialar que los policias de la
ciudad y el estado no reciben la capacitacion necesaria en materia de derechos humanos. De
hecho, ellos mismos desconocen que también son sujetos de estos derechos. El abuso por parte
de los mandos policiales hacia sus subordinados es una constante, lo cual también se convierte
en un factor adverso para generar sensibilizacion.

22 Rubicela Morelos, Jesus Aranda y Gustavo Castillo, “Muere Arturo Beltran Leyva en Morelos al enfrentar a ele-
mentos de la Armada”, La Jornada, 17 de diciembre de 2009, en: <http://www.jornada.unam.mx/2009/12/17/
politica/005n1pol>.

CNN Meéxico, “La detencion de La Barbie ocurri6 en Lerma, Estado de México”, 30 de agosto de 2010, en: <http://
mexico.cnn.com/nacional/2010/08/30/la-detencion-de-la-barbie-se-dio-en-lerma-estado-de-mexico>.

Rodrigo Pefia Gonzalez, “Del corredor seguro al corredor de la violencia. Analisis de una franja violenta en Mo-
relos”, en Sergio Aguayo (coordinacion académica), Atlas de la seguridad y la violencia en Morelos, Universidad
Autonoma del Estado de Morelos y Colectivo de Analisis de la Seguridad con Democracia, México, 2014, p. 226.
Subprocuraduria Juridica y de Asuntos Internacionales, via solicitud de informacion con folio 0001700283915.

26 Manu Ureste, “84 cuerpos enterrados ilegalmente por autoridades de Morelos en Tetelcingo tienen huellas de tortu-
ra”, Animal politico, 23 de agosto, 2016, consultado en: <http://www.animalpolitico.com/2016/08/84-cuerpos-halla-
dos-fosas-del-gobierno-morelos-tetelcingo-tienen-signos-violencia/>.

Pedro Tonantzin, “Aparecen nuevas narcomantas en Cuernavaca, Morelos”, Imagen Radio, 20 de mayo de 2014,
consultado en: <http://www.imagen.com.mx/nuevas-narcomantas-cuernavaca-morelos>.

Carlos Dorantes y Marcela Valdivia, “El Mando Unico en Morelos. La seguridad publica frente a los derechos huma-
nos”, en Sergio Aguayo, op. cit., pp. 321-322.
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Por su parte, el gobierno del estado se ha caracterizado por tener una relacion tensa con los
medios de comunicacion locales, incluyendo a una de las televisoras mas importantes. Es una
practica frecuente que, al convocar a ruedas o conferencias de prensa oficiales, se impida la
interaccion con los periodistas presentes. La responsabilidad del gobierno del estado es crear
condiciones favorables para el ejercicio de la libertad de expresion. Sin embargo, estas acciones
generan un entorno de tension y en algunos casos de polarizacion entre gobierno, medios de
comunicacion y periodistas.

De igual forma, una fraccion de la prensa en Cuernavaca esta cooptada por el gobierno estatal,
lo cual es evidente al revisar su tipo de cobertura de temas relacionados con las violaciones a dere-
chos humanos por parte del Mando Unico, asi como sobre los indices de inseguridad de Morelos.

Por otro lado, una parte importante de los periodistas expresa poco interés para asumir ma-
yores responsabilidades en materia de capacitacion profesional, asi como sobre sus derechos
humanos, civiles y laborales. Por ejemplo, una vez que son victimas de algun tipo de agresion,
la mayoria no denuncia el hecho ante la Procuraduria de Justicia del estado o ante la Comision
de Derechos Humanos estatal. Cuando llegan a hacerlo, no dan seguimiento a la denuncia. Tam-
poco se capacitan para desarrollar habilidades sobre prevencion y autoproteccion.

Cabe senalar que algunos pequeiios grupos de periodistas se unen cuando se presenta una si-
tuacion critica que implique agresiones al gremio o a un colega, y utilizan sus propios medios y
redes sociales para denunciar. Sin embargo, no trascienden la coyuntura y, por tanto, esto abona
a la impunidad.? Si bien esta situacion es estimulada por el gobierno del estado, lo cierto es que
en el gremio periodistico no existen redes o vinculos suficientes para contrarrestar las acciones
gubernamentales en su contra.

En sintesis, los factores de riesgo para los periodistas en Morelos se identifican en tres ver-
tientes. Primero, en torno a las condiciones adversas e incluso de enfrentamiento que genera el
gobierno del estado. Segundo, en las condiciones de apatia y aislamiento entre los periodistas
locales. Tercero, en los bajos niveles de sensibilidad y capacitacion en materia de derechos hu-
manos en los cuerpos de seguridad publica del estado.

CORRUPCION Y VIOLENCIA ORGANIZADA
CONTRA EL PERIODISMO EN VERACRUZ

Veracruz se ha convertido en uno de los estados mas violentos e inseguros del pais. De 2006
a 2015 se registraron 6,889 defunciones por homicidio.*® En el mismo periodo se reportaron
548 casos de secuestro, mientras que se documentaron 3,175 delitos de extorsion.’! Este con-
texto de violencia empeord debido a los incontables casos de corrupcion de los dos tltimos
gobiernos del estado.

En este contexto de violencia, el periodismo ha experimentado homicidios, secuestros, gol-
pizas, amenazas, hackeo de paginas de internet, detenciones arbitrarias y otras formas de hosti-
gamiento, tales como robo de material de trabajo, dafios a instalaciones de medios de comunica-
cion, etcétera.’? Todo esto ha convertido a Veracruz en uno de los estados del pais con mayores
niveles de violencia en contra de quienes ejercen las libertades de expresion y prensa, seguido
de Oaxaca, Chihuahua, Guerrero, Sinaloa y Tamaulipas, por mencionar algunos.

N
2

Por ejemplo, cuando se registraron las agresiones a periodistas durante la jornada de manifestaciones el 7 de febrero
de 2015, los informadores denunciaban los hechos via Twitter o Facebook, o bien, entre ellos se enviaban mensajes
por WhatsApp, pero muy pocos acudieron a la autoridad judicial para levantar una denuncia.

INEGL, Conjunto de datos, Mortalidad, Defunciones por homicidio, Instituto Nacional de Estadistica y Geografia,
Meéxico, s.f.

SESNSP, Cifras de homicidio doloso, secuestro, extorsion y robo de vehiculos 1997-2016, Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica, Ciudad de México, 2016.

Freedom House y Comision Nacional de los Derechos Humanos, El estado actual de la proteccion a la libertad de
expresion en Meéxico, tomo 1, 2015, p. 15.
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En este entorno de violencia, los periodistas son sumamente vulnerables a diversos factores
de riesgo de caracter politico, social y criminal. De acuerdo con datos de la FEADLE, en el periodo
2000-2016 se registraron 16 homicidios de periodistas. Sin embargo, a través de una investigacion
hemerografica se encontraron 22 homicidios en el mismo periodo.** Muchos de ellos ocurrieron en
la zona centro del estado, con quince, aunque los municipios con mayor cantidad fueron Veracruz
y Boca del Rio.

Entre las lineas de trabajo mas recurrentes que seguian estos periodistas ultimados se en-
cuentran la nota policiaca, temas de corrupcion, inseguridad, abusos de poder, seguridad publi-
ca, cobertura de gobiernos municipales y estatales, crimen organizado, vinculos entre grupos
delictivos y élites de la clase politica, asi como investigaciones sobre otros compaiieros del
gremio asesinados.

En los casos antes mencionados no se tiene informacion sobre el desarrollo de las investiga-
ciones; algunas de ellas, después de varios afios, siguen abiertas sin tener responsables. En este
sentido, los niveles de impunidad son més elevados cuando se trata de delitos contra la libertad
de expresion.’* La falta de eficacia de las instituciones de justicia deriva en bajos niveles de
legitimidad y credibilidad, lo cual se traduce en una cultura de la no denuncia entre las victimas.
En el contexto de corrupcion e impunidad sustentado desde la esfera del gobierno durante los
ultimos doce afios, la denuncia puede convertirse incluso en causa de nuevas amenazas.

Mas alla de las condiciones estructurales de impunidad e ineficacia del sistema de justicia re-
sulta importante destacar también que son muchos ministerios publicos y policias ministeriales
los que enfrentan condiciones de vulnerabilidad. Es de llamar la atencidon que no existan indica-
dores o datos oficiales de acceso publico sobre agresiones a estos servidores publicos. Tener este
tipo de cifras también es importante para conocer el nivel de riesgo que enfrentan, asi como para
disefiar medidas y capacitaciones de prevencion. Policias y agentes ministeriales enfrentan las
mismas condiciones de riesgo e impunidad que los periodistas, lo cual conlleva limitaciones en
sus funciones de investigacion judicial por amenazas o por miedo al asesinato. La capacitacion
en materia de prevencion es escasa, y en algunos casos, nula.

COOPTACION Y CORRUPCION POLITICO-EMPRESARIAL
SOBRE EL PERIODISMO EN QUINTANA Roo

Quintana Roo ha incrementado sus niveles de violencia entre 2016 y principios de 2017. De
acuerdo con datos del Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), en el periodo de
2006 a 2015 se registraron 1,369 homicidios, cantidad mucho menor a la presentada en estados
con altos indices de violencia como Veracruz. Sin embargo, otros delitos de alto impacto, como
el secuestro y la extorsion, presentan cifras altas: 115 en el primer caso y 1,374 en el segundo.®
La violencia que se observa en el estado tiene caracteristicas diferenciales respecto de otras
entidades, por ejemplo, en lo relativo al feminicidio. De acuerdo con Ménica Franco Mufioz, de
enero de 2014 a agosto de 2015 desaparecieron en la entidad 269 jovenes y fueron asesinadas
alrededor de 150 mujeres.*

El 16 de enero se efectué una balacera en la zona centro de Playa del Carmen durante un
festival de musica electronica. Si bien en las primeras horas se planted que se traté de un acto
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Varios, Nuestra aparente rendicion, en: <http://www.nuestraaparenterendicion.com/tuyyocoincidimosenlanocheterrible/>.
La Jornada, Reporteros sin Fronteras, El Universal, Proceso, CNN México, Zona Franca, Committee to Protect
Journalists, Imagen del Golfo, La Nota Roja de México, Cronica, Informador, Contra linea, Ifex, Sin embargo, Aris-
tegui Noticias, A/ calor politico, Excélsior, Vanguardia, Orizaba en linea, El Sol de Orizaba, La Opinién, La Prensa,
e-consulta.com Veracruz, Diario de Poza Rica, Diario de México, Animal Politico, Milenio 'y El Pifiero de la Cuenca.
Ibid., p. 19.

SESNSP, Cifras de homicidio doloso, secuestro, extorsion y robo de vehiculos 1997-2016, op. cit.

Andrea Franco, Se agrava la violencia feminicida en Quintana Roo, Cimacnoticias, 3 de marzo de 2016, en: <http://
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cometido por un individuo, diferentes investigaciones dan cuenta de la presencia de grupos de
la delincuencia organizada. Tan s6lo unas horas después, un comando armado ataco las instala-
ciones de la Fiscalia General del Estado en Cancun. En Quintana Roo, durante los ultimos cinco
aflos se fue conformando una alianza entre integrantes de diferentes organizaciones criminales
como Los Zetas, el Golfo, Los Pelones y el Jalisco Nueva Generacion.”’

En este contexto de violencia la actividad periodistica también se encuentra bajo riesgo, prin-
cipalmente por factores de caracter politico, y cada vez también mas de indole criminal. El caso
mas sobresaliente en contra del gremio periodistico fue el homicidio de José Alberto Velazquez
Lépez en 2009, reportero y editor que colaboraba en diversos medios, quien fue ultimado mien-
tras viajaba en su automovil. Como en otros casos del pais, las investigaciones judiciales no han
identificado al agresor.

Si bien no se presentan cantidades exacerbadas de homicidios en contra de quienes ejercen
la libertad de expresion y sobre todo de prensa, las agresiones son continuas. Quintana Roo
ocupa el lugar ntimero cinco en agresiones con 88 casos registrados de 2009 a 2015, alcanzando
el punto mas critico en 2014, con 44 agresiones documentadas. Estas cifras lo ubican cerca de
estados como Veracruz, Guerrero y Oaxaca,?® siendo las mas recurrentes las amenazas, la inti-
midacion y la agresion fisica.

Uno de los casos mas nombrados fue el encarcelamiento arbitrario del periodista maya Pe-
dro Canché, quien fue detenido en 2014 mientras se manifestaba en contra del alza en los pre-
cios de agua para su comunidad. Ademas de ser defensor de derechos sociales, realizo diversas
criticas en contra del entonces gobernador del estado Roberto Borge. Canché ya habia recibido
amenazas en 2013, a través de las cuales le aseguraban que seria encarcelado. Después de nueve
meses en la carcel, fue liberado en 2015 y declardé que en Quintana Roo los medios de comu-
nicacion y la libertad de expresion estan cooptados.*® Los margenes de la libertad de expresion
en el Estado estan definidos por la élite politica y empresarial vinculada al desarrollo de centros
turisticos y a la depredacion del medio ambiente.

CONCLUSIONES

La violencia, la corrupcion y la impunidad que afectan al pais ha golpeado a las libertades de
prensa y expresion. El principal efecto sobre el periodismo ha sido la autocensura, la cual se ha
convertido en el mecanismo de autoproteccion mas frecuente para el grueso de los periodistas.
En el fondo, la ineficacia del sistema de justicia a nivel federal para investigar las agresiones
contra los reporteros se convierte en el principal incentivo para que contintien las amenazas, los
secuestros y los homicidios en su contra.

Si bien se realizan esfuerzos en algunas instituciones de gobierno y organizaciones de la socie-
dad civil por contrarrestar las condiciones de vulnerabilidad de los comunicadores ya sefialadas,
existen dinamicas y circulos de violencia y corrupcion que impiden alcanzar mayor impacto.

En el nivel local se encuentran las mayores resistencias para cambiar estas condiciones,
en donde los poderes facticos de tipo politico, criminal o empresarial se constituyen como el
principal obstaculo. La confluencia de este tipo de actores conforma una logica de poder ante
la cual la mayoria de los informadores son sumamente vulnerables. Las precarias condiciones
laborales, al igual que los bajos niveles de profesionalismo y capacitacion, alimentan la vulne-
rabilidad y el riesgo.

37 El Debate, “Guerra del narco detond la balacera en Playa del Carmen”, 18 de enero de 2017, en: <http://www.debate.
com.mx/mexico/Guerra-del-narco-detono-la-balacera-en-Playa-del-Carmen-20170118-0018.htmI>.

3% Articulo 19, Informe M.LE.D.O, 2015, p. 16.

% Carlos Aguila Arreola, “Liberan en QR al periodista maya Pedro Canché”, La Jornada, 30 de mayo de 2015, en:
<http://www.jornada.unam.mx/2015/05/30/estados/028n2est>.
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De igual forma, un sector importante de los funcionarios de gobierno del area de justicia
estan inmersos en el mismo contexto que los periodistas. La mayoria de ellos manifiestan la ne-
cesidad de contar con otras condiciones institucionales que les permitan alejarse de la corrup-
cion y la impunidad, que muchas de las veces proviene de los altos mandos. Por ello, resulta
fundamental que los integrantes del Poder Judicial sean protegidos en el ejercicio de su trabajo.

En estas condiciones nacionales y locales es muy importante fortalecer el trabajo de socie-
dad civil, organismos internacionales y gobierno para construir mecanismos de capacitacion
que conlleven el trabajo conjunto entre periodistas y funcionarios de seguridad y de justicia.
La mediacion y la construccidon de objetivos conjuntos entre ambas poblaciones vulnerables
puede significar una via para mejorar las condiciones de seguridad para el ejercicio de la prensa
en el pais.



iQuién controla las prisiones mexicanas?
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La ausencia del Estado deja al 65 por ciento de las carceles estatales en poder de los grupos de-
lictivos. La sobrepoblacion carcelaria y el abuso de la prision preventiva son otras de las causas
que propician graves estallidos de violencia.

Meéxico ocupa el sexto lugar en el mundo por el tamafio de su poblacion penitenciaria, s6lo
después, en ese orden, de Estados Unidos, China, Rusia, India y Brasil, paises que cuentan con
una cantidad total de habitantes entre tres y mas de diez veces mayor que la nuestra. En nime-
ros redondos, el pais tiene hoy 245 mil internos, 95 por ciento varones y 5 por ciento mujeres,
distribuidos en 392 establecimientos penitenciarios, 22 de ellos de caracter federal y el resto de
indole estatal o municipal. El 44 por ciento de la poblacidn reclusa en estos centros son presos
sin condena, casi la mitad, lo cual revela, de entrada, dos de los problemas estructurales que
enfrenta el sistema penitenciario mexicano: la sobrepoblacion y el uso desproporcionado de la
prision preventiva. Otros problemas estructurales no menos importantes son: las condiciones de
vida indignas y en ocasiones infrahumanas que padecen los internos; la insuficiencia, la falta
de profesionalizacion y las condiciones de trabajo deplorables en que labora el personal peniten-
ciario; la corrupcion; la criminalizacion de la pobreza; el populismo punitivo y la indiferencia
tanto por parte de las autoridades como de la sociedad en general hacia la problematica que
enfrentan las prisiones.

Apenas unas semanas después de que el gobierno mexicano declarara su “mision cumplida”
al lograr recapturar al famoso delincuente “El Chapo” Guzman, quien en 2015 habia escapado
por un tunel que mando construir hasta su celda en una prision de méaxima seguridad, un nuevo
escandalo vuelve a llamar la atencion sobre las carceles mexicanas. El 11 de febrero de 2016,
49 presos fueron brutalmente asesinados y doce mas heridos en la céarcel de Topo Chico, en
Nuevo Leon, uno de los estados que en los ultimos afios ha venido registrando un alto nimero
de incidentes violentos (rifias, homicidios, suicidios, motines o fugas) en sus prisiones.

Aunque no esta claro el motivo que desatd la violencia en Topo Chico, se han sefialado dos
hipotesis: una, la disputa por el liderazgo y el control de la prision entre dos jefes de un mismo
grupo delictivo, Los Zetas, o bien la rebelion por parte de los presos a los que este grupo, desde
hace varios aflos, habia venido sometiendo dentro de la prision. Cualquiera que hubiera sido la
causa inmediata que desato la violencia, lo mas importante es no perder de vista que se trata de
un problema estructural que venia de tiempo atras y que las autoridades estatales no pudieron
resolver o decidieron ignorar.

Lo que est4 por detras de este conflicto es la falta de voluntad por parte de las autoridades
de los distintos niveles de gobierno para recuperar el control del 65 por ciento de las prisiones
estatales que, de acuerdo con los informes que ha rendido la Comisién Nacional de los Derechos
Humanos (CNDH), se hallan en manos de internos o de grupos delictivos, ya que las autoridades
penitenciarias no cuentan con el personal ni con los recursos suficientes para mantener el control
de las prisiones. Esta situacion, que de por si resulta dificil de entender y de explicar, es mucho
mas frecuente en las prisiones de América Latina de lo que suele reconocerse.

' Investigadora del Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social, eazaola@ciesas.edu.mx
2 Coordinadora del Programa “Sistema Penitenciario y Reinsercion Social”, de Documenta A. C., maissa@documenta.
org.mx
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LA LEY DEL MAS FUERTE

Volviendo al caso de Topo Chico, baste decir que teniendo una poblacion de casi cuatro mil
internos, cuenta Unicamente con cien guardias, es decir, alrededor de 33 por turno, lo que signi-
fica que cada uno de ellos tendria que ser capaz de controlar a mas de cien reclusos. Mantener
un equilibrio, aunque sea precario, en una situacion como ésta, demanda necesariamente que
las autoridades se apoyen en un grupo de internos con la capacidad y la fuerza suficientes para
asegurar el control. Ciertamente que si a ello se afiade una escasez de todo tipo de recursos que
va desde poder encontrar un pequefio espacio donde dormir hasta la insuficiente dotacion de
alimentos, agua y medicinas o la escasa profesionalizacion del personal, los salarios de miseria
que reciben y las deplorables condiciones en que laboran, el escenario estd puesto para hacer
prevalecer la corrupcion y para dejar que, de manera natural, los mas fuertes sometan bajo su
dominio a los mas débiles.

En Topo Chico se habia reportado una y otra vez durante los ultimos afios que el grupo que
tenia bajo su control la prision, con la complicidad de las autoridades, extorsionaba a los inter-
nos y a sus familiares, los amenazaba y los golpeaba en caso de que no cubrieran las cuotas que
les imponian. Los reclusos se veian obligados a realizar extenuantes jornadas de trabajo en be-
neficio del grupo dominante que, ademas, acaparaba los escasos recursos y dejaba practicamen-
te morir de hambre a quienes no pertenecian a él. El dia que la violencia estall6 se reportd que
las celdas no tenian cerraduras y que los internos podian circular libremente de dia y de noche
por los patios. También se hizo ptblico que quienes fueron asesinados murieron por golpes con
martillos o tablas, o por heridas con objetos punzocortantes, y que cinco de ellos fueron quema-
dos con gasolina, por lo que fue dificil identificarlos, asi como también fue complicado identi-
ficar a otros cuatro ya que sus nombres no aparecian en el registro de la poblacion de reclusos.

Ademas, se sefial6 que cuando las autoridades ingresaron a la prision, descubrieron que uno
de los lideres poseia una habitacion grande y lujosa, perfectamente acondicionada, que incluso
contaba con un acuario y un bafio con sauna en donde lo visitaban mujeres que podian entrar
y salir de la prision a cualquier hora. Habia otros internos, en cambio, que vivian hacinados en
pequeiias celdas que carecian de agua, luz o ventilacion y donde tenian que turnarse para po-
derse recostar. No seria extrafio que estos Gltimos hubieran decidido participar en los hechos
de violencia, aun sabiendo que moririan, porque las condiciones habian llegado a un punto
que ya no podian tolerar. En cualquier caso, las autoridades no desconocian estos hechos y
decidieron no actuar pese a que, apenas hacia cuatro afios, también en el mes de febrero, 44
internos habian muerto en una rifia similar en Apodaca, otra de las prisiones en el estado de
Nuevo Leon.

Un hecho adicional que da cuenta de la indiferencia de las autoridades acerca de la situacion
de las carceles es que, entre 2012 y 2014, los recursos destinados a las prisiones en dicho esta-
do disminuyeron en una tercera parte, a pesar del incremento de la poblacion interna y de los
numerosos incidentes de violencia que se venian registrando. Asimismo, otro motivo que pro-
voco la indignacion de los familiares de los presos consiste en que, aunque se tuvo noticia de la
violencia al interior del penal desde la medianoche, las autoridades no proporcionaron ninguna
informacién acerca de quiénes habian muerto o se encontraban heridos sino hasta mas de diez
horas después de que iniciaran los sucesos. Aunque los parientes de los reclusos se congregaron
alrededor de la prision y permanecieron durante la noche exigiendo que se les informara, los
servidores publicos a cargo ignoraron sus peticiones, dando una muestra mas de la indiferencia
hacia las circunstancias que enfrentan los presos y sus familias.

La otra respuesta igualmente inapropiada fue que las autoridades responsabilizaron de los
sucesos a la directora del centro penitenciario y a otros dos funcionarios estatales de bajo nivel.
Si bien es cierto que ellos se encontraban formalmente al frente de la responsabilidad en el
momento en que ocurrieron los hechos, éstos no podrian explicarse sin la falta total de apoyo,
de recursos y de personal con que contaban dichos funcionarios, ademas de que el grupo delic-
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tivo tenia informalmente a la institucion bajo su control incluso antes de que estos servidores
publicos asumieran sus cargos y con el pleno conocimiento de esta situacion por parte de los
responsables estatales de primer nivel.

PROBLEMAS ESTRUCTURALES

Estos son, a grandes rasgos, los acontecimientos puntuales en el penal de Topo Chico. Sin em-
bargo, vale la pena insistir en que estos hechos no deben verse como un fenomeno aislado sino
como parte de un problema estructural.

Habria que destacar también que el sistema penitenciario nunca ha ocupado un lugar rele-
vante dentro de las politicas publicas ni en la asignacion de recursos presupuestarios para la
seguridad que, particularmente en los tltimos afios, se han canalizado a otras instituciones que
incluso participan en tareas de seguridad publica sin que legalmente les corresponda hacerlo,
como es el caso de las fuerzas armadas. La crisis penitenciaria tiene que ver también con el
hecho de que México se ha enfrentado a un severo incremento de la incidencia delictiva, lo cual
muestra la fragilidad de las instituciones para hacer frente a delitos cada vez mas serios y mas
complejos, que demandan competencias profesionales que el pais todavia no ha logrado desa-
rrollar en la dimension en que se requiere. Si a ello agregamos el lanzamiento de una “guerra”
en contra de las drogas que, lejos de disminuir la incidencia delictiva parece haberla alentado,
tenemos entonces instituciones penitenciarias que no estaban preparadas para recibir a una sig-
nificativa masa de delincuentes con mayores capacidades de organizacion y de violencia.

Al respecto, el ejemplo del sistema carcelario capitalino es ilustrativo. En junio de 2016, los
reclusorios preventivos varoniles Norte y Oriente se encontraban con 71 y 124 por ciento de
sobrepoblacion, respectivamente.’ El ultimo “Diagnostico Nacional de Supervision Penitencia-
ria” sefala que estos dos centros sufren hacinamiento, insuficiencia de personal de seguridad,
autogobierno y cobros ilicitos, tanto por parte de los internos como de la autoridad.* En dicho
diagnéstico, todos los centros de la Ciudad de México recibieron las calificaciones mas bajas en
materia de gobernabilidad. En el caso del Reclusorio Norte, representantes de los directivos han
seflalado que cuentan con una capacidad de custodia de 120 personas por turno. Sin embargo,
una vez asegurada la vigilancia de los juzgados adjuntos, las diligencias, traslados a servicios
médicos, etcétera, el centro penitenciario se queda con una capacidad de custodia inferior a cien
personas para un total de 9,673 internos, es decir, con casi cien internos por custodio.

Resulta imposible mantener el orden de un centro de reclusion en estas circunstancias, sin la
dotacion de recursos suficientes por parte del gobierno. Estos factores contribuyen a un status
quo, donde la administracion del reclusorio tiene que ceder parte de sus facultades a determi-
nados internos a cambio del mantenimiento de cierto grado de paz. La falta de condiciones
minimas y salarios dignos para el personal de seguridad contribuye a que realicen cobros ilega-
les, aun siendo agentes estatales. Por otra parte, el repliegue progresivo del Estado ha resultado
en una privatizacion “de facto” de los centros.® Es decir, los internos se reparten las facultades
que el gobierno no logra proveer: orden, seguridad y control sobre la distribucion del espacio
y los alimentos, entre otros. S6lo que este control se ejerce tanto en funcioén de la capacidad
economica de los internos como del uso de la violencia.

Comision Nacional de Seguridad, Cuaderno mensual de informacion estadistica penitenciaria nacional, Ciudad de
México, junio de 2016.

Comision Nacional de los Derechos Humanos, Diagndstico nacional de supervision penitenciaria 2015. Consultado
en: <http://www.cndh.org.mx/sites/all/doc/sistemas/DNsp/DNSP_2015.pdf>.

Véase 2016. Privatizacion del sistema penitenciario en México, Documenta A. C., Fundacion para el Debido Proce-
s0, Instituto de Derechos Humanos Ignacio Ellacuria de la Universidad Iberoamericana, campus Puebla, el Instituto
de Justicia Procesal Penal, Madres y Hermanas de la Plaza Luis Pasteur, y México Evaltia, Ciudad de México, 2016,
consultado en: <http://www.documenta.org.mx/layout/archivos/2016-agosto-privatizacion-del-sistema-penitenciario-
en-mexico.pdf>.
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LA PRIVATIZACION COMO “SOLUCION” A LA CRISIS

Desde 2010, se ha intentado dar respuesta a la problematica de la sobrepoblacion en el sis-
tema penitenciario federal a través de la participacion de la iniciativa privada. En ese afio se
celebraron ocho contratos de prestacion de servicios (CPs) con diversas empresas constructoras
mexicanas para la edificacion y operacion de centros de reclusion federales. En aquel momento
se decia que s6lo con la participacion de la iniciativa privada podria hacerse frente a la sobre-
poblacién y podrian proporcionarse mejores condiciones de vida a las personas privadas de
la libertad. Estos contratos estipulan que las empresas construyen, administran y gestionan la
provision de una serie de servicios a los centros penitenciarios por un periodo que puede ir de
veinte a treinta afios, mientras que el Estado les paga una “renta” y, al concluir el contrato, recibe
las instalaciones, que pasan a ser de su propiedad. Durante el periodo de vigencia del contrato,
la empresa asume los servicios de alimentacion, mantenimiento, educacion, deporte, recreacion
y tratamiento contra las adicciones, recibiendo por ello un pago por cada lugar en la capacidad
instalada del centro, independientemente del numero de reclusos real que lo habiten. El Estado,
por su parte, se reserva la administracion superior del establecimiento, en particular, la seguri-
dad del centro, la custodia de los internos y los servicios de salud. Estos contratos generan, por
tanto, un incentivo perverso para utilizar todos los espacios con los que cada establecimiento
cuenta, ya que de todas formas el Estado se ha comprometido a pagar por ellos, se ocupen o
no. A seis afios de distancia, hoy se cuenta con seis nuevos centros federales que operan bajo el
esquema de prestacion de servicios antes descrito, y si bien la sobrepoblacion y el autogobierno
han desaparecido, existen otros resultados que resultan preocupantes.

En primer lugar, la privatizacion ha delegado funciones cruciales del Estado a empresas
seleccionadas mediante un proceso que carece de transparencia. Todavia mas, el gobierno se ha
negado a proporcionar informacion acerca de dichos contratos, argumentando “razones de segu-
ridad nacional”. Por lo tanto, “la participacion privada en su diseflo, operacion y mantenimiento
implica transferir funciones de seguridad a pesar de que las personas encargadas de ella y de la
custodia formen parte de las instituciones ptiblicas”.® Adicionalmente, y a pesar de la relevancia
del tema, las adjudicaciones se hicieron de manera directa, sin concurso publico y sin que, a la
fecha, se conozcan los criterios que se utilizaron para la eleccion de las compaiiias.

Por otra parte, también preocupa la falta de planeacion con la que se llevé a cabo la construc-
cion de estos nuevos centros. Por un lado, en cuanto a la operacioén, la privatizacion no ha resuel-
to la falta de recursos del sistema. De hecho, los centros cps padecen de insuficiencia en cuanto
al personal de custodia y de salud. También otros servicios, como la educacion, la capacitacion y
el acceso al trabajo carecen de empleados suficientes, a pesar de estar previstos en el contrato de
prestacion de servicios y de ser imprescindibles para la reinsercion social de las y los internos.

Un problema adicional importante lo constituye la ubicacion de los nuevos centros, ya que
se encuentran en lugares de dificil acceso tanto para el personal como para los familiares. En
el caso del Centro Federal de Rehabilitacion Social (Cefereso) de Michoacén, por ejemplo, el
lugar que se eligi6 ha dificultado incluso su construccion y también compromete su seguridad.
Otro caso es el del fallido Centro Federal de Papantla, cuya construccion no se ha concluido
debido a las dificultades del terreno. Lo anterior se debe, entre otras razones, a que en todos los
casos los terrenos han sido aportados por las empresas y no por el Estado. Finalmente, el hecho
de que se cobre una renta al gobierno federal por cada interno ha tenido como consecuencia que
se afecten los derechos de estos ultimos, ya que se han realizado traslados masivos a los centros
CPs sin tomar en cuenta el lugar de residencia de los prisioneros y de sus familias, dificultando
con ello que puedan recibir visitas y, por lo tanto, que se cumpla uno de los propositos funda-
mentales de purgar la pena, que es la reinsercion social.

¢ Véase ibidem.
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Otro caso es el del Cefereso Femenil cps num. 16, en el estado de Morelos, que teniendo
capacidad para 2,500 internas, alberga a 1,339 mujeres que fueron trasladadas a principios de
2016. Los traslados se llevaron a cabo en la mayoria de los casos sin su consentimiento, hacien-
do uso de la fuerza y de agresiones sexuales. Las mujeres reclusas en este centro tampoco cuen-
tan con actividades educativas, laborales, deportivas o culturales, ademas de tener un acceso a la
atencion médica muy escaso y deficiente, a todo lo cual es preciso sumar que resulta muy dificil
y costoso para sus familias acudir a visitarlas.

Resulta preocupante, asimismo, que, como solucion a la crisis penitenciaria, se hubiese pri-
vilegiado unicamente la construccion de infraestructura, de centros carcelarios de grandes di-
mensiones, que han resultado sumamente costosos y que se encuentran subutilizados, ya que no
se han puesto en marcha los programas educativos, laborales, deportivos y culturales previstos
para la reinsercion social de los presidiarios. Tampoco han mejorado las condiciones laborales
del personal que los atiende. Esta solucion se adoptd sin considerar otras que quizas podrian
tener mejores resultados que el encierro, como lo seria el disefio y gestion de un sistema de
medidas alternativas a la prision.

Otro buen ejemplo de la falta de vision gubernamental lo constituye nuevamente la Ciudad
de México. En efecto, frente a problemas similares a los del sistema federal (en lo relativo a
sobrepoblacion e instalaciones inadecuadas), se decidio la construccion de dos centros bajo un
esquema de cPs. Seis meses después de la inauguracion de los centros varoniles de seguridad
penitenciaria (Cevasep) 1y 11, éstos solo se encuentran ocupados al 23 y 14 por ciento de su
capacidad, respectivamente. La razdn tiene que ver con que se opto por la construccion de dos
instalaciones de maxima seguridad con estrictas condiciones para la seleccion y el ingreso en
una entidad donde la mayor parte de la poblacion penitenciaria se encuentra sentenciada por
robo. Lo anterior ocurre al mismo tiempo que otros de los presidios capitalinos presentan una
sobrepoblacion que rebasa en mas del 50 por ciento su capacidad instalada.

LA IMITACION DEL MODELO ESTADOUNIDENSE
DE MAXIMA SEGURIDAD

La participacion de empresas constructoras en el sistema penitenciario ha favorecido la edi-
ficacion de complejos carcelarios de grandes dimensiones con el inconveniente, ademas, de
haber adoptado de manera acritica el modelo estadounidense de las prisiones de siiper maxima
seguridad. Este modelo se caracteriza por la imposicion de rigurosos regimenes de control, de
aislamiento y de represion que, ademas de ser excesivos e innecesarios para la gran mayoria
de la poblacion recluida, resultan contraproducentes y son violatorios de los derechos de los
presos, aunque por razones distintas a las que tienen lugar en las prisiones estatales. Para decirlo
de manera rapida y esquematica: mientras que en estas ultimas hay una completa ausencia de
autoridades, en las federales lo que tenemos es una excesiva opresion por parte del Estado. En-
tre otras violaciones, se han denunciado el uso prolongado y excesivo de esposas en las manos
y los pies; el confinamiento solitario; el encierro en las estancias durante 22 horas al dia y, para
los familiares, revisiones invasivas tanto para los adultos como para los menores, con toma de
huellas digitales y del iris.’

Recientemente, este modelo fue duramente criticado por la Fiscalia General de Estados Uni-
dos.? Un estudio riguroso que compard carceles federales publicas y privadas concluyd que la

Familiar de una persona privada de la libertad, “; Y los derechos de quienes tenemos un familiar en prision?”’, mayo
de 2016. Consultado en: <http://presunciondeinocencia.org.mx/justicia/item/1320-y-los-derechos-humanos-de-quie-
nes-tenemos-un-familiar-en-prision>.

8 Matt Zapotosky y Chico Harlan, “Justice Department Says It Will End Use of Private Prisons”, agosto de 2016.
Consultado en: <https://www.washingtonpost.com/news/post-nation/wp/2016/08/18/justice-department-says-it-will-
end-use-of-private-prisons/?utm_term=.f8cf414f412>.
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privatizacion no respondid favorablemente a las expectativas. El reporte sefiala que las carceles
privadas “simplemente no proveen el mismo nivel de servicios correccionales, no suponen un
ahorro significativo de costos [...] y no mantienen el mismo nivel de seguridad”.® Peor atn,
revela que estos centros presentan un numero de incidentes violentos ocho veces superior al
que sucede en los presidios publicos. También en nuestro pais, de acuerdo con el “Diagnostico
Nacional de Supervision Penitenciaria”, de 2015, entre los que sufrieron una mayor incidencia
en rifias se encuentran los centros federales “cps”, nims. 12y 13, con 165 y 99 casos, respecti-
vamente, tan solo en el transcurso del afio 2014. También sefiala que, de las 310 quejas que ha
recibido de cérceles federales, 54 por ciento provienen de los centros “cps”, nums. 12y 16, con
165 y cuatro quejas cada uno.'?

En sintesis, también en México se han invertido cuantiosos recursos ya que, mientras que
mantener un interno en un centro estatal cuesta al dia 150 pesos en promedio, en un centro
contratado con inversionistas privados el Estado paga por lo menos 1,500 pesos al dia, y ello
sin que se observe una mejora sustantiva en las condiciones de vida de las personas recluidas.
La diferencia en el costo se explica por la naturaleza de los nuevos edificios, que cuentan con
infraestructura y equipos de maxima seguridad, con muros, alambradas, cerraduras, controles,
camaras, aduanas y maquinarias que incrementan sustantivamente el valor de los inmuebles.
Estas condiciones tienen consecuencias duras sobre el modelo carcelario que tienden a desco-
nocer las necesidades mas elementales tanto del personal como de las reclusas y los reclusos,
poniendo en entredicho la posibilidad de su reinsercion social.

POLITICA DE ESTIGMATIZACION

Por ultimo, otro elemento que, ademas de la tradicional politica de relegamiento de las prisio-
nes, influye para que éstas no sean vistas con interés y consideradas como una prioridad como
tendrian que serlo, tiene que ver con las politicas y el discurso gubernamental de los tltimos
afios, que tiende a estigmatizar a los delincuentes y a colocarlos como enemigos del Estado;
es decir, como si no pertenecieran a la misma comunidad que el resto de la sociedad. Ello trae
como resultado que los derechos al debido proceso o los derechos de los sentenciados sean
vistos con recelo por amplios sectores sociales, pues se considera que, por ser enemigos, no
merecen un trato digno y legal, sino que ameritan ser eliminados, expulsados y aislados del resto
de la sociedad. Todo esto en lugar de disefiar politicas que se ocupen de indagar y atender las
causas que se encuentran en la raiz del incremento delictivo. Entre otros factores, estas politicas
son las responsables de la grave crisis de derechos humanos que enfrenta hoy en dia el pais y que
ha dejado como saldo la pérdida, entre 2008 y 2015, de mas de 180 mil vidas humanas, asi como
la desaparicion de mas de 27 mil personas, y la existencia de miles de ejecutados, torturados,
desplazados y detenidos de manera ilegal o arbitraria. Miles de victimas directas e indirectas
de estos sucesos todavia esperan tener acceso a la justicia, a la verdad y a la reparacion de los
dafios.

Es dentro de este contexto insoslayable que debe situarse la actual crisis de las prisiones
mexicanas como una pieza mas de lo que también ha de entenderse como una crisis de la se-
guridad y de los derechos humanos, cuya salida, desafortunadamente, no parece estar proxima.

 Mirte Postema, “Carceles privadas: el vecino cancela, aqui aprueban”, agosto de 2016. Consultado en: <http://mexi-
coevalua.org/2016/08/25/carceles-privadas-el-vecino-cancela-aqui-aprueban/>.
10 Véase ibid., p. 5.



Los caminos de la legalizacion
de la marihuana en México
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INTRODUCCION

El debate sobre la legalizacion de la marihuana no es un tema nuevo en México; sin embargo,
en la actualidad ha alcanzado gran notoriedad publica debido basicamente a dos causas. La
primera hace referencia a las nuevas posiciones adoptadas en diversos paises en favor de su
despenalizacion y a las distintas experiencias que estos procesos ofrecen a México, una de las
naciones mas afectadas por el narcotrafico. La “guerra contra las drogas”, desplegada a finales
de 2006 por el gobierno federal y sustentada en una estrategia de caracter principalmente mili-
tar, ha cobrado la vida de alrededor de 200 mil personas hasta finales de 2016. A estas pérdidas
se suman otros costos igualmente importantes como los desplazados de sus comunidades por
los elevados niveles de violencia; la corrupcion de diversas instituciones publicas; la constante
violacion a los derechos humanos; y las miles de personas encarceladas como resultado de la
legislacion sobre drogas.

La segunda causa se relaciona con el fallo histérico de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion (SCIN) que, en noviembre de 2015, determind la inconstitucionalidad de cinco articulos de
la Ley General de Salud (235, 237, 245, 247 y 248) y otorgd un amparo federal a cuatro personas
para cultivar, poseer, transportar y consumir marihuana con fines ludicos o recreativos. Este fallo
se baso en el reconocimiento de que la prohibicion del consumo personal de marihuana es contra-
ria al derecho al libre desarrollo de la personalidad. Una de las consecuencias de esta resolucion
es la conformacion de dos realidades juridicas paralelas que se viven hoy dia en México: la que
aplica a las cuatro personas amparadas y protegidas por la justicia federal para el uso personal y
recreativo de la marihuana, y la que norma a la mayor parte de la poblacién mexicana.

Estos factores revivieron la discusion en torno al uso y la legalizacion de la marihuana en
México, polémica que se extiende hasta el dia de hoy sin que existan conclusiones definitivas.
En estas discusiones también participd de forma muy activa la sociedad civil, realizando foros
publicos y convocando a grupos civiles en favor de la legalizacion de la marihuana.? El tema
también se vio influido por una ola legalizadora que proviene de América del Sur y de Estados
Unidos por los cambios legales que tuvieron lugar en Uruguay desde el afio 2013 (véase Anexo,
parte 1v),* asi como en California. Por la gran importancia y las implicaciones que este debate
tiene en la agenda politica, el presente analisis aborda el tema del cannabis en México y ofre-
ce un panorama general sobre su situacion actual. Un estudio de la fundacion Friedrich Ebert
sefiala que en México el esfuerzo en favor de la contencion y prohibicion destina 16 veces mas
recursos financieros para el control de la oferta, que en politicas preventivas y de salud para
evitar el consumo.*

' Investigadora en la Direccion General de Analisis Legislativo del Instituto Belisario Dominguez, Senado de la
Republica.

2 Por ejemplo, las organizaciones no gubernamentales Espolea y México Unido contra la Delincuencia, asi como el

patrocinio al fomento de los debates publicos de fundaciones internacionales como la Friedrich Ebert Stiftung y Open

Society.

México Unido contra la Delincuencia, Terminando la guerra contra las drogas: como ganar el debate en América

Latina, Transform Drug Policy Foundation, Ciudad de México, 2013.

4 Aram Barra, “La politica de drogas en México: prevencion, reduccion de dafios y reasignacion presupuestal”, en
Perspectivas, naim. 1, Friedrich Ebert Stiftung, Ciudad de México, agosto de 2013.
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La legalizacion del cannabis en Estados Unidos ha despertado gran interés en México, en
especial la regulacion con fines recreativos que se aprob6 el 8 de noviembre de 2016 en Ca-
lifornia, por las distintas implicaciones que tiene en territorio mexicano, principalmente en la
frontera norte. California es uno de los cuatro estados que limita con México, ademas de que es
el mas poblado y rico del territorio estadounidense, en donde residen alrededor de 37.5 millones
de habitantes, de los cuales los latinos representan el grupo étnico mas numeroso. En ese estado
se concentra cerca de la mitad de la industria del cannabis de los Estados Unidos de América,
y fue el primero en legalizar, desde 1996, el uso médico de marihuana. Con la legalizacion para
su uso recreativo es de esperar que en los proximos afios la industria legal del cannabis se ex-
panda y California viva un auge econémico que puede llegar a significar entre siete mil y 22 mil
millones de délares en cuatro afios, generando alrededor de mil millones en impuestos estatales.
En cambio, al otro lado de la frontera, en México, se siguen destinando recursos econdmicos y
exponiendo la vida de las fuerzas de seguridad del Estado y de miles de ciudadanos en una lucha
estéril, sangrienta y contraproducente para erradicar y decomisar cargamentos de marihuana. En
este sentido, los programas de cooperacion para el combate a las drogas en el pais, que tienen
el respaldo del gobierno federal de Estados Unidos, como la Iniciativa Mérida, se contraponen
con la legalizacion a nivel estatal del empleo para fines médicos, cientificos y recreativos de la
marihuana (véase Anexo, parte V).

De las sustancias ilicitas, el cannabis es la de mayor consumo a nivel mundial; sin embargo,
no existen datos precisos sobre la extension de los cultivos y la produccion potencial de los mis-
mos. Las cifras que se manejan en diversos informes son mas bien indicativas, algunas de ellas
con importantes rangos de variacion, lo que indica la gran incertidumbre que existe en torno a
las estimaciones realizadas.

ALGUNAS CARACTERISTICAS SOBRE EL CANNABIS
Y SU CULTIVO

Durante mucho tiempo el cannabis ha tenido una notable importancia en el régimen internacio-
nal de fiscalizacion de drogas. En la actualidad se basa en la Convencién Unica sobre Estupe-
facientes, donde se limit6 la produccion, exportacion, importacion, distribucion, comercio, uso
y posesion del Cannabis sativa (cannabis), y se autorizd exclusivamente para fines médicos y
cientificos. En esta Convencion el cannabis se clasificd dos veces: en la Lista I, como parte de
las sustancias muy adictivas y de probable uso indebido, mientras que la segunda clasificacion
corresponde a la Lista 1v, en donde se incluyeron a los estupefacientes clasificados en la Lista
I, pero con “propiedades particularmente peligrosas” y de “escaso o nulo valor terapéutico”.’
La inclusion del cannabis en estas listas ha sido objeto de controversia, pues con ella se negd
la posibilidad de reconocer la utilidad de la planta para fines médicos y terapéuticos, ademas
de que representd uno de los intentos mas importantes por limitar su uso exclusivamente a la
investigacion.

A lo largo de la historia, el cannabis ha tenido diversos fines: se ha utilizado como fuente
de alimento, en la fabricacion de textiles, asi como para fines médicos, espirituales, religiosos y
recreativos o ludicos. Algunos de estos usos se extienden hasta la actualidad. Incluso uno de los
productos que se derivan de esta planta, la marihuana, es la sustancia ilicita de mayor consumo en
todo el mundo, incluyendo México. La composicion quimica del cannabis es bastante compleja,
puesto que contiene mas de 500 compuestos quimicos diferentes y mas de sesenta cannabinoides
(fitocannabinoides), de los cuales el Delta -tetrahidrocannabinol (D,-