Juan Camilo Pantoja Diciembre 19, 2017.
Guerrero y las trampas del prohibicionismo.
1. Introduccion:

La situacion de violencia e inseguridad en Guerrero sigue siendo dramatica, lo cual prueba,
una vez mas, que la politica prohibicionista de drogas es ineficaz y contraproducente. En el
2006, el presidente Felipe Calderdn lanzé la llamada guerra contra las drogas con el objetivo
de resolver problemas que, como el narcotrafico, la violencia y el crimen organizado, no han
hecho sino empeorar afio tras afio. El objetivo del texto es presentar una critica a la politica
de drogas prohibicionista tal como ha sido ejecutada en Guerrero. Para ello, el texto esta
organizado en cuatro partes. En la primera parte presento un diagnostico de la violencia y la
inseguridad en Guerrero a partir de un analisis del comportamiento de los delitos de alto
impacto. En la segunda parte analizo algunas de las respuestas que han dado las autoridades
federales y estatales para enfrentar los problemas de violencia y delincuencia y concluyo
presentando algunas recomendaciones. En la tercera parte evalto los resultados de la politica
prohibicionista sobre la produccién de amapola en el estado y su incapacidad para resolver
los problemas asociados a las actividades de las organizaciones criminales. En la cuarta parte,
presento la iniciativa de regularizar los cultivos de amapola en Guerrero, asi como las
maneras en que los campesinos-productores han logrado establecer algunas iniciativas

unilaterales que pueden resultar Gtiles en caso de ser desarrollarse esta iniciativa.

1. Diagnostico de la inseguridad y la violencia reciente en Guerrero:

1.1. Secuestros y extorsiones.

La situacion de violencia e inseguridad en Guerrero presenta un panorama ambiguo. Por un
lado, los secuestros y las extorsiones parecen estar disminuyendo, mientras los homicidios
dolosos muestran un aumento considerable. Las denuncias por secuestro presentan el
panorama mas alentador, ya que no sélo vienen mostrando una tendencia constante a la baja
desde el 2013 -afio en que llego a su punto maximo-, sino que ademas se esta acercando a los
niveles que presentaba a los afios previos a 2010 (Grafica 1). Lo anterior queda mas claro si

se tiene en cuenta que las denuncias por secuestro muestran una reduccion del 48 por ciento
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entre el 2013 (n=207) y el 2016 (n=107). De mantenerse la tendencia a la baja en las
denuncias por secuestro en lo que va corrido del 2017, al final del afio habra una reduccién
del 63 por ciento en comparacion con el 2013 (n=207). Sin embargo, como puede observarse
en el cuadro 1, el promedio anual de denuncias en el periodo 2014-2016 (n=115), es aln muy
superior al promedio de denuncias de este delito en el periodo 2005-2010 (n=33).
Grdfica 1.Secuestros y extorsiones en Guerrero 2005 — 2017*(anualizado a junio de 2017)
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Cuadro 1. Promedio anual de denuncias por secuestro en Guerrero por periodos.

Periodo Denuncias por secuestro
2005-2010 33
2011-2013 170
2014-2016 115

Fuente: Elaboracion propia con informacion del SESNSP

A diferencia de lo que ocurre con los casos de secuestro, las extorsiones presentan un
comportamiento mas variable. Como puede observarse en la grafica 1, las denuncias por
extorsiones aumentaron un 288 por ciento entre el 2010 (n=53) y el 2013 (n=174). Para el
2014 y el 2015 las extorsiones empezaron a bajar levemente, pero repuntaron en el 2016, afio
en el que alcanzaron la cifra mas alta en las estadisticas historicas del estado con 199
denuncias por este delito. Si se mantiene la tendencia que hasta junio del 2017 han mostrado

las denuncias por extorsiones, el afio terminara con una reduccion del 21 por ciento respecto
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al 2016. Es importante tener presente que estas cifras no reflejan el total de los delitos
ocurridos, tema que profundizaré mas adelante, pero por el momento baste anotar que segln
la Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcion sobre Seguridad Publica (Envipe) 2016,

en el 2015 la cifra negra! para los delitos de extorsion fue del 99,6 por ciento en Guerrero.
1.2. Homicidios dolosos.

En el caso de los homicidios dolosos el panorama es desalentador. De acuerdo a las cifras
del INEGI, que reflejan todos los homicidios cometidos en el estado, dolosos y culposo, hubo
una tendencia a la baja desde 1998 y hasta el 2005 (Gréfica 2). Por su parte, con algunas
diferencias, las cifras de homicidios dolosos registrada por el SESNSP corroboran la
tendencia mostrada por los datos del INEGI. De acuerdo al SESNSP, los homicidios dolosos
mostraron una tendencia a la baja entre 1998 y el 2004, afio a partir del cual empez6 a
aumentar de manera constante hasta el 2012 cuando alcanzé la que ha sido, hasta ahora, la

cifra més alta en este delito con 2,310 casos registrados (Grafica 2).

Grdfica 2. Homicidios (INEGI) y homicidios dolosos (SESNSP) en Guerrero 1990-2017* (*anualizado a junio de 2017).
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del INEGI y SESNSP

Entre el 2012 y el 2014 los homicidios dolosos registrados por el SESNSP se redujeron
un 34 por ciento, al pasar de 2,310 en el primer afio a 1,514 en el segundo. Sin embargo, a
partir del 2015 los homicidios dolosos repuntaron de manera dramatica y, de seguir la
tendencia que presenta este delito en lo que va corrido del 2017, este afio terminard con

1 Se calcula como la razén de los delitos no denunciados mas los delitos denunciados sin averiguacién previa
mas aquellos en los cuales no fue especificado si se denuncid o si se inici6 averiguacion previa, entre el total
de delitos por cien (Envipe 2016).
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alrededor de 2,322 homicidios dolosos, superando asi el 2012 y convirtiéndose en el afio mas
violento en la historia de Guerrero medido por la cifra de homicidios intencionales. Un
indicio de la gravedad de esta situacion es que junio del 2017 ha sido el mes mas violento en
México, medido por la cifra de homicidios dolosos, al menos desde 1997 que es desde cuando

estan disponibles las cifras mensuales para este delito (Vicentefio, 2017).

Para tener una idea mas detallada de la situacion de violencia en Guerrero a partir de los
homicidios dolosos, es preciso reducir la unidad de andlisis y presentar un andlisis a nivel
municipal, para lo cual resultan utiles las cifras que desde el 2011 presenta el SESNSP a este
nivel de desagregacion. En términos generales, un analisis municipal de los homicidios
dolosos deja entrever que la violencia se ha dispersado ya que si en el 2011, 18 municipios

no registraron homicidios dolosos, esta cifra se redujo a 5 municipios en el 2016 (Grafica 3).

Grdfica 3. Dispersion de los homicidios dolosos en Guerrero 2011 - 2017
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Fuente: Elaboracion propia con informacién del SESNSP.

Por su parte, los municipios que registraron entre 1 y 20 homicidios dolosos pasaron de
49 en el 2011 a 59 en 2016. Los municipios que presentaron entre 21 y 100 homicidios
pasaron de 10 en el 2011 a 14 en el 2016. Por ultimo, los municipios que registraron mas de
101 homicidios pasaron de 4 en el 2011 a 3 en el 2016. Al respecto, habria que afadir que
los municipios con mas de 100 homicidios dolosos han sido historicamente los mas poblados,
es decir, Acapulco, Chilpancingo, Iguala y Zihuatanejo, los cuales fueron precisamente los
que presentaron una cifra mayor a 101 homicidios en el 2011. En el 2016 ya Zihuatanejo
sali6 de la lista de los municipios con més de 101 homicidios dejando alli tan s6lo a Acapulco,
Chilpancingo e lguala. EI mapa 1 muestra la distribucion geogréafica de los homicidios

dolosos que tuvieron lugar en los distintos municipios de Guerrero durante el 2016.
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Mapa 1. Homicidios dolosos en Guerrero 2016
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2. Las respuestas del Estado: diagnostico y recomendaciones.

El problema de la violencia y la inseguridad es multicausal y complejo, razén por la cual
es imposible elaborar un diagndstico exhaustivo de las acciones que las autoridades en los
tres niveles de gobierno han adelantado o estan adelantado para hacer frente a este problema.
Por ello, en este texto me limitaré a presentar un diagnostico y unas recomendaciones
puntuales en cinco dominios que resultan cruciales para el momento actual que atraviesa
Guerrero en materia de seguridad: (i) estrategia de seguridad, (ii) justicia y combate a la
impunidad, (iii) certificacion y profesionalizacion policial y (v) confiabilidad de las cifras

oficiales de seguridad.
2.1. Estrategia de seguridad.

En septiembre del 2016 inici6 formalmente una nueva estrategia de seguridad que, en el
nivel federal, buscaba dar atencion prioritaria a los 50 municipios mas violentos del pais. En
Guerrero, dicha estrategia se tradujo en la atencion prioritaria de Acapulco, Chilpancingo,
Chilapa, Coyuca de Benitez e Iguala. Antes de evaluar los resultados, es necesario mencionar

algunas criticas que ha recibido esta estrategia en el plano nacional. Primero, la estrategia no
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establecid criterios claros para evaluar los resultados de esta estrategia (Angel, 2017) ni hay
informacion sobre “...objetivos especificos, capital humano, presupuesto e implementacion
en campo de esta estrategia” (Ayala y Furszyfer, 2017). Segundo, como lo anotd Marcela
Figueroa, de México Evalla, la estrategia tiene un problema de disefio fundamental ya que
selecciona los municipios con base en la cifra total de homicidios dolosos y no en las tasas
por cien mil habitantes (Angel, 2017). Esto supone que entran los municipios con un mayor

nimero de poblacion y no aquellos donde se concentra mas la violencia? (Angel, 2017).

En el caso de Guerrero las autoridades han dado pocos detalles sobre la ejecucién de esta
estrategia. Por declaraciones del vocero del Grupo Coordinacién Guerrero (GCG), Roberto
Alvarez, sabemos que la unidad operativa de la estrategia son cinco bases de operacion
mixtas que operan en cada uno de estos municipios (Pacheco, 2016). Por su parte, el
gobernador de Guerrero, Héctor Astudillo (PRI), informé que la implementacion de esta
estrategia incluyo la llegada al estado de 300 elementos adicionales del Ejército. En términos

generales, el balance de la estrategia a junio del 2017, es negativo.

Para evaluar los resultados de la estrategia de seguridad comparo el nimero absoluto de
homicidios dolosos (gréfica 4) y las tasas de homicidios dolosos por cada cien mil habitantes
(gréfica 5), en los cinco municipios priorizados, en los diez meses anteriores a la
implementacidn de la estrategia de seguridad (septiembre 2015 — junio 2016) y los diez meses
posteriores a la implementacion de la estrategia (septiembre 2016 — junio 2017). Como puede
observarse en la gréfica 4, en los municipios priorizados se han presentado méas homicidios
dolosos en los diez meses posteriores a la implementacién de la estrategia en comparacion
con los diez meses previos a la implementacion de la misma. Si bien hay municipios que
sugieren que la estrategia funciond, como en los casos de Acapulco e lguala, donde se
redujeron los homicidios entre los dos periodos, los otros municipios presentan un panorama
preocupante. En el caso de Chilpancingo los homicidios dolosos aumentaron un 27 por ciento
entre los dos periodos, en Coyuca de Benitez el aumento fue del 34 por ciento y en el caso

de Chilapa, donde se presenta la situacién mas grave, el aumento fue del 43 por ciento.

2 Tanto en el 2015 como en el 2016, Zihuatanejo presentd una cifra de homicidios dolosos mas alta que Coyuca
de Benitez, sin embargo, por razones no especificadas, las autoridades federales y estatales optaron por excluir
del grupo de los cinco municipios priorizados a Zihuatanejo e incluir a Coyuca de Benitez (Pacheco 2016).
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Grdfica 4. Homicidios dolosos en Acapulco, Chilpancingo, Chilapa, Iguala y Coyuca de Benitez, Guerrero. Comparacion
entre los diez meses anteriores y posteriores a la implementacion de la estrategia de sequridad. Guerrero, 2015-2017
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Elaboracion propia con informacién del SESNSP

El mismo ejercicio comparativo, pero tomando como base la tasa de homicidio por
cada cien mil habitantes, presenta un panorama atin mas preocupante (grafica 5). En términos
generales, la tasa de homicidio conjunta en estos cinco municipios paso de 79,2 a 81,7, lo
cual resulta preocupante no sélo porque en lugar de disminuir aumento, sino ademas porque
es una cifra casi cinco veces superior a la tasa de homicidios por cada cien mil habitante que
registrd6 México durante el 2016, la cual se situ6 en 15,5 de acuerdo a los datos aportados por
el SESNSP. Como mencioné lineas arriba, el caso mas preocupante es el de Chilapa,
municipio donde la tasa de homicidios pasé de 58,5 a 83,9 por cada cien mil habitantes. En
el caso de Coyuca de Benitez, donde la tasa de homicidios pas6 de 81,3 a 108,7 por cada cien
mil habitantes, es necesario aclarar que este es el Unico entre los cinco municipios priorizados
que tiene una poblacion inferior a cien mil habitantes (n=76,306 habitantes), razon por la cual

es necesario tomar con precaucion la alta tasa de homicidios dolosos.

El fracaso de la estrategia de seguridad es evidente y no hay razones para creer que las cosas
vayan a cambiar en un futuro cercano. En el corto plazo, pensando en la estrategia de
seguridad actualmente en curso, la primera recomendacién seria cambiar los criterios de
seleccion de los municipios priorizados, es decir, que en lugar de tomar en consideracion la
cifra total de homicidios dolosos, esté basado en las tasas de homicidios por cada cien mil
habitantes para que de esa manera se prioricen los municipios que concentran la violencia y
no aquellos que por su poblacion tienen un mayor nimero absoluto de homicidios. Segundo,
es necesario que los gobiernos federal y estatal definan claramente los criterios de evaluacion

de la estrategia de seguridad, lo cual supone, por un lado, conocer los objetivos de la misma
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y los plazos de tiempo en los que se esperan obtener esos resultados, y por el otro, avanzar
en el tema del registro delictivo, tema en el que ahondaré en el apartado sobre confiabilidad
de las cifras oficiales. Por lo pronto, avanzaré en la presentacion de dos recomendaciones
especificas relacionadas con la estrategia de seguridad. Estas recomendaciones se enmarcan
en el debate sobre los efectos negativos que, sobre la violencia ha tenido la estrategia de

seguridad del Estado debido a los procesos de fragmentacion que genera®

Grdfica 5. Tasa de homicidios dolosos por cada 100 mil habitantes en Acapulco, Chilpancingo, Chilapa, Iguala y Coyuca
de Benitez, Guerrero. Comparacion entre los diez meses anteriores y posteriores a la implementacion de la estrategia de
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La primera recomendacion es afectar la operatividad del crimen organizado mediante
la neutralizacién de sus mandos medios operativos. Esta estrategia es compatible con aquella
que busca que los esfuerzos de las autoridades se enfoquen en atacar a las organizaciones
mas violentas, lo cual en teoria permite alterar el comportamiento de las organizaciones
criminales al aumentar los costos asociados a un comportamiento excesivamente violento.
La diferencia es que, en lugar de atacar a estas organizaciones mediante la neutralizacion de
sus principales lideres -decapitacion-, los esfuerzos deberian enfocarse en atacar a los mandos
medios operativos. De acuerdo a Parakilas (2012: 223) cuando se neutraliza un mando medio
operativo el grupo delictivo tiene dificultades tanto para continuar con sus actividades
ilegales, cuanto para responder al ataque con actos de retaliacion. Ello supone que se genera

un espacio de relativa tranquilidad que las autoridades deben aprovechar para llevar a cabo

3 Para un resumen sobre este debate y un anlisis de las dindmicas de cooperacion y fragmentacién del crimen
organizado en México ver: Pérez Davila, S., y Atuesta, Laura H. (2016) “Fragmentacion y cooperacion: la
evolucion del crimen organizado en México”, Monitor 18, Aguascalientes: CIDE-PPD.
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reformas, fortalecer las instituciones de seguridad y justicia, y aumentar la presencia estatal
(Parakilas, 2012: 223). Por su parte, Felbab-Brown (2013: 20) plantea que a mediano y largo
plazo esta tactica puede resultar util para desmantelar las organizaciones criminales, ello en
la medida que las autoridades logren acuerdos de colaboracion con los mandos medios
neutralizados para que, a cambio de beneficios, provean informacion de inteligencia que
permita llevar a cabo procesos de judicializacion efectivos en contra de los lideres y el

conjunto de la organizacion.

Una segunda recomendacion relacionada con la estrategia de seguridad, es que la
tactica de ataques selectivos no sélo se dirija en contra de las organizaciones mas violentas,
sino que también se enfoque en atacar a las organizaciones menos poderosas en un territorio.
En contextos en los que, por distintas razones, se dificulte establecer cual organizacion es la
mas violenta, una alternativa es enfocarse en neutralizar la organizacion menos poderosa en
un territorio, para permitir que la mas poderosa consolide su dominio (Felbab-Brown, 2013:
201y 21). Aungue a primera vista lo anterior parezca contraproducente, la evidencia sugiere
que los niveles de violencia en los territorios donde un grupo criminal tiene el monopolio de
las actividades criminales son menores en comparacion con aquellos donde operan varias
organizaciones criminales (Guerra, 2016: 34). Para Felbab-Brown (2013), las autoridades
deben aprovechar los menores niveles violencia que generan los contextos de monopolio de
las actividades criminales para fortalecer las instituciones y aumentar la presencia estatal con
el objetivo de combatir de manera mas efectiva al crimen organizado, todo lo cual es mucho

mas dificil en el marco de una profunda crisis de seguridad.
2.2. Justicia y combate a la impunidad:

Distintos especialistas han planteado que la reduccion de la violencia y la criminalidad pasa
por combatir la impunidad. Esto supone fortalecer las instituciones de procuracion de
seguridad y justicia con recursos, capacitacion y mejorando su funcionalidad. El
planteamiento anterior no es novedoso, por el contrario, ha sido repetido una y otra vez en el
debate publico por politicos, académicos y organizaciones de la sociedad civil. Sin embargo,
es necesario insistir en ello en la medida que, como lo han demostrado diversos estudios, la
impunidad sigue siendo uno de los principales obstaculos para avanzar en materia de

seguridad en general y reducir los homicidios dolosos en particular.
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Cuadro 2. Cifra negra en México y Guerrero 2011-2016.

Aio Envipe Guerrero Nacional Lugar Guerrero
2011 96,2 92 Primero
2012 96,2 91,6 Primero
2013 95,5 92 Primero
2014 96,7 93,8 Primero
2015 95,8 92,8 Segundo
2016 97,5 93,7 Primero

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Envipe (2011-2016)

La impunidad en Guerrero es un tema particularmente grave. Como lo ilustra la tabla
2, este estado no solo ha presentado la cifra negra mas alta entre todas las entidades a
excepcion del 2015, cuando fue superado por San Luis Potosis, sino que en la Gltima Envipe,
publicada en el 2016, esta cifra alcanzé un maximo histérico con un 97,5 por ciento. En una
investigacion titulada Impunidad frente al homicidio doloso en México (2016), Guillermo
Zepeda y Paola Jiménez encontraron que la impunidad directa* en México en el 2014 fue del
78,6 por ciento. Es decir, de cada cinco homicidios ocurridos en el pais en el 2014, so6lo se
sanciond uno. En el caso de Guerrero, la impunidad directa en el caso de homicidios dolosos
fue del 94,1 por ciento, por lo cual ocupo el segundo lugar con el peor desempefio en esta
materia solo superado por Durango (Zepeda y Jiménez, 2016: 16). Probablemente el dato

mas revelador que presenta esta investigacion es que:

A pesar de que entre 2006 y 2012 se duplicé el nimero de homicidios, la capacidad instalada
para el esclarecimiento y sancién del homicidio en el sistema de justicia penal del pais se ha
mantenido estable entre 2003 y 2012, en alrededor de 4,300 casos resueltos y concluidos con
una sentencia condenatoria. Es decir, independientemente de si en el pais se registraron
10,253 homicidios (2007) o 22,852 (2011), el nimero de condenas por homicidio doloso se
mantuvo en un rango entre 4,357 (2012) y 4,803 (2005). (Zepeda y Jiménez, 2016: 12).

Los autores de este estudio elaboraron cuatro categorias en las que agrupan a las
entidades segun la relacion entre el comportamiento de los homicidios dolosos y la capacidad
instalada para investigar, procesar y sancionar estos delitos. Guerrero se ubicé en la categoria

denominada como capacidad instalada copada ya que la impunidad crece a la par de los

4 NUmero de delitos ocurridos sobre el nimero de sentencias condenatorias (Zepeda y Jiménez 2016: 5).
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homicidios dolosos debido a que, como lo sugiere el nombre de la categoria, la capacidad
para investigar, procesar y sancionar estos delitos estd copada, y no permite atender la

creciente demanda por estos servicios (Zepeda y Jiménez, 2016: 21).

Una primera recomendacion que emerge del estudio antes citado es la necesidad de
aumentar la capacidad instalada en Guerrero con el objetivo de atender el aumento en el
numero de homicidios dolosos. Esta recomendacion es reforzada por los resultados de otra
investigacion también publicada por Impunidad Cero, en la que se analiza la disponibilidad
presupuestal para el combate a la impunidad. El principal hallazgo de esta investigacion es
que “...los recursos destinados a combatir la impunidad a nivel estatal son insuficientes,

dispersos y poco transparentes” (Ramirez Verdugo et. al., 2014: 2).

Sin embargo, abatir la impunidad no necesariamente se reduce a un problema de falta de
recursos o personal. Al respecto, Ernesto Lépez Portillo (2017), retomando un estudio del
Instituto Belisario Dominguez (2017) sobre el aumento del gasto federal en seguridad -donde
se incluye también el gasto en justicia-, demuestra que a pesar del considerable aumento de
los recursos federales en esta materia, las autoridades encargadas siguen esgrimiendo el
argumento, como lo hacian hace 20 afios, segun el cual no pueden cumplir sus funciones por

falta de recursos.

El Indice Global de Impunidad México 2016 ubica a Guerrero, con un indice de 73,19,
en el grupo de las entidades con impunidad muy alta y destaca que los principales problemas
se encuentran en las categorias que ellos denominan funcional-seguridad y estructural-
justicia. “Es decir, en materia de seguridad y justicia el estado esta por encima del promedio
nacional en personal -agentes del ministerio publico y policias judiciales-, pero las fallas en
el proceso de enjuiciamiento permiten que varios delincuentes no encuentren castigos” (Le
Clercq y Rodriguez, 2016: 99). En conclusion, “...en el estado se cuenta con mucho personal
dedicado a la estructura judicial y de seguridad, pero (...) al final el sistema se ve sofocado
por la falta de funcionalidad, lo que ocasiona que la mayor parte de los inculpados no sean
llevados a proceso y los que lo inician no encuentren resolucion a sus juicios” (Le Clercq y

Rodriguez, 2016: 99).

Teniendo presente lo anterior, retomaré algunas recomendaciones que presentan las

investigaciones antes citadas para reducir la impunidad en general y la relacionada con los
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homicidios dolosos en particular. Primero, como la plantean Zepeda y Jiménez (2016: 31)
las experiencias internacionales sugieren que para abatir la impunidad se requiere fortalecer
la triada de la investigacion Ministerio Publico — Policia Investigadora — Peritos, mediante
tres acciones: modelos de gestidn y desarrollo organizacional, crear protocolos y estrategias
de investigacion, y desarrollar competencias en los ministerios publicos, policias y peritos.
Al respecto, una medida que se podria tomar en Guerrero es la creacion de unidades
especializadas para atender los homicidios dolosos conformadas por las distintas

instituciones encargadas de investigar y procesas estos delitos (Zepeda y Jiménez, 2016: 32).

Un paso importante en materia de combate a la impunidad fue la entrada plena en
funcionamiento del nuevo sistema de justicia penal en junio del 2016. Sin embargo, adn es
mucho lo que falta por hacer en esta materia. De acuerdo a la evaluacion de la
implementacion de esta reforma que elabord el Cidac, en donde tomaron en cuenta los
resultados, los condicionantes y los habilitantes de la implementacion, Guerrero es el estado
con el peor desempefio en el avance de la entrada en ejecucion del nuevo sistema de justicia
penal (Cidac, 2017: 101). En el caso de Guerrero los autores destacaron dos temas
particularmente preocupantes. Por un lado, aunque destacan que en Guerrero ya opero el
transito de un esquema de procuraduria hacia uno de fiscalia autobnoma en la procuracion de
justicia, en esta entidad el servicio profesional de carrera funciona para las policias y jueces,
pero no para las procuradurias y defensorias (Cidac, 2017: 54). Por otro lado, Guerrero tiene
uno de los niveles méas bajos de control de legalidad, que fluctta entre el 15y el 20 por ciento
(Cidac, 2017: 92).

A partir del estudio de Cidac, se recomienda para Guerrero: atender los vacios y brechas
del proceso de implementacion y aprobar las reformas legislativas pendientes, en particular
lo relacionado con la ley de amparo, “...para resolver las tensiones entre este control de
constitucionalidad y los principios del sistema penal acusatorio” (Cidac, 2017: 142). Los
autores destacan también aplicar en la practica el servicio profesional de carrera de los
operadores del sistema con el objetivo de aprovechar los recursos invertidos en capacitacion
y evitar que lo avanzado se vea afectado por los ciclos politicos asociados a los cambios de
gobierno (Cidac, 2017: 142).

2.3.Profesionalizacion y certificacion policial.
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Uno de los elementos caracteristicos de la guerra contra las drogas emprendida por el
entonces presidente Felipe Calderon en 2006 fue la militarizacion de la seguridad publica.
Esta medida se justifico con el argumento segun el cual las policias en México no estaban
preparadas para hacer frente al reto del crimen organizado. Por ello, la militarizacién de la
seguridad publica seria temporal y terminaria cuando luego de un proceso de fortalecimiento,
las policias estuvieran en capacidad de asumir nuevamente las labores de seguridad publica.
Aunque el gobierno de Pefia Nieto retomo el discurso de su antecesor en relacion que la
militarizacion terminaria tan pronto las policias estuvieran listas para asumir estas funciones,
la iniciativa de ley sobre seguridad interior pareceria indicar que se contempla la posibilidad
de normalizar esta situacion (Galindo et al, 2017).

La experiencia reciente con la militarizacion de la seguridad publica demuestra que
la normalizacién de esta situacion no es una solucidn viable para resolver los problemas de
inseguridad que afectan al pais en general y a Guerrero en particular. Por ello, es importante
insistir en la necesidad de seguir avanzando en los procesos institucionales mediante los
cuales se pretende mejorar las policias y adecuarlas para que puedan asumir plenamente las
labores de seguridad publica tal como lo establece la ley. Estos procesos estan relacionados
con el sistema de control y confianza policial, la profesionalizacion de las policias y fortalecer

los mecanismos de transparencia y rendicion de cuenta de las instituciones de policia.

En Guerrero se ha avanzado en estos tres procesos, pero los resultados sugieren que
aun falta mucho por avanzar. Primero, aunque la desconfianza en las policias Estatal y
Preventiva Municipal muestra una tendencia a la baja, el porcentaje de la poblacién en el
estado que manifiesta tener poca o nada de confianza en estas instituciones sigue siendo alto.
(gréfica 6). Segundo, los casos de cooptacion de policias municipales por parte de

organizaciones criminales siguen siendo recurrentes.

A mediados de mayo del 2017 fueron detenidos por el Ejército 62 policias
municipales en Zihuatanejo, de ellos, tres realizaban actividades operativas dentro de la
corporacion sin pertenecer a ella, 42 portaban uniformes, armas botas y placas sin ser policias
y otros 15 habian reprobado los examenes de control y confianza (Escobar, 2017). De

13

acuerdo al vocero del Grupo Coordinacion Guerrero “...derivado de la infiltracion y

usurpacion de funciones de individuos vinculados a la delincuencia en el cuerpo de policia
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de Zihuatanejo, el gabinete de seguridad federal del gobierno del presidente Enrique Pefia

Nieto tomo la determinacion de efectuar el desarme de los elementos de dicha corporacion”

(Escobar, 2017).

Grdfica 6. Porcentaje de la poblacion en Guerrero que confia poco o nada en las policias Estatal y Preventiva Municipal.
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de la Envipe (2011-2016)

En una evaluacion realizada en el 2015 por la organizacion Causa en Comun sobre el
avance de desarrollo policial en Guerrero en el marco del Programa de acompafiamiento
ciudadano al desarrollo policial, encontraron que, en una escala de 1 a 10, el estado
presentaba un puntaje de 4 puntos en carrera policial, 8,3 en profesionalizacién y formacion
inicial, de cero en certificacion integral y de 7,1 en régimen disciplinario. Respecto al proceso
de carrera policial el informe sefiala que, si bien la legislacién estatal contempla la carrera
policial y la profesionalizacién, no se cuenta con un catdlogo de puestos, un manual de
organizacién ni un manual de procedimientos. Ademas, aunque se establece el procedimiento

de promociones, desde el 2008 no se ha ejecutado un proceso de ascensos y promociones.

En materia de certificacion integral el informe de Causa en Comun presenta un
panorama desolador. El Consejo Estatal de Seguridad es el encargado de llevar a cabo las
evaluaciones de habilidad y destrezas, sin participacion del 6rgano interno de control, pero

no se estan llevando a cabo, ello en parte debido a los constantes cambios de titular que ha
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experimentado esta dependencia. Por otra parte, en materia de las evaluaciones de control y
confianza no encontraron mecanismos de seguimiento a restricciones. Ademas, el informe
plantea que si una entidad presenta una cifra superior al 10 por ciento de su personal
pendiente de evaluacion se considera que esta en una situacion critica (Causa en Comun,
2015). Bajo ese pardmetro, las instituciones de seguridad publica municipal en Guerrero se
encuentran en una situacion critica, ya que, a junio del 2017, el 12 por ciento del personal
adscrito a estas dependencias estaba pendiente de evaluacion y el 30 por ciento habia

reprobado la evaluacion de control y confianza (SESNSP, 2017).

En el caso del personal adscrito a las instituciones de seguridad publica estatal, el 8
por ciento estaba pendiente de evaluacion y el 23 por ciento reprobé la evaluacion. Para tener
una idea mas clara de la gravedad del problema habria que tener en cuenta que, el porcentaje
del personal activo en estas dependencias con aprobacion vigente, es del 26 por ciento en el
caso de las instituciones de seguridad publica estatal y del 39 por ciento en el caso de las
instituciones de seguridad pablica municipal (SESNSP, 2017).

En términos de recomendaciones, vale la pena retomar la propuesta de crear un
Sistema Integral de Desarrollo Policial presentada por Causa en Comun con el objetivo de
crear un verdadero sistema profesional de carrera que garantice una formacion adecuada de
los policias, con claros mecanismos de promocidn y ascensos, con ingresos adecuados a sus
funciones y con una red de proteccion que tenga en cuenta los riesgos que entrafia su labor
(Morera y Arango, 2016). También en el mediano plazo, es pertinente retomar la discusion
sobre los mecanismos de reclutamiento y evaluacion de policias, sobre todo en Estados
Unidos, donde han surgido propuestas respecto a la necesidad de pasar de un modelo de
seleccion basado en excluir a los peores a uno donde se seleccione a los més aptos (COPS,
2017). Por otra parte, tambien es necesario que la Comision Nacional de Seguridad (CNS)
adelante un estudio cientifico para determinar la utilidad y pertinencia del actual modelo de
control y confianza establecido por el (SESNSP), el cual estd compuesto por cinco
indicadores: toxicolégico, médico, poligrafico, psicolégico y de entorno socioecondémico
(Propuesta MX, 2014).

En materia de transparencia y rendicion de cuentas las dos propuestas mas relevantes

a mediano plazo son la necesidad de establecer mecanismo de certificacion institucional y no
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solamente individual, para lo cual bien podria servir como ejemplo los casos de Chihuahua,
que obtuvo una certificacion internacional, o el caso de Queretaro, donde se implementd un
mecanismo de certificacion ciudadana (Meyer, 2014). La segunda recomendacion es avanzar
en la implementacion de mecanismos de control interno y externo mas rigurosos, por un lado,
otorgando recursos, autonomia y herramientas legales a las unidades de asuntos internos para
que cumplan el objetivo de controlar las practicas de corrupcién dentro de las policias y evitar
que se vuelvan un mecanismo de corrupcion institucionalizada que termina usandose en
contra de los policias que denuncian a sus colegas (Meyer, 2014). Ahora bien, teniendo en
cuenta que los mecanismos internos de control no son suficientes, Meyer (2014) propone
retomar la propuesta de Insyde relacionada con fortalecer los mecanismos externos de control
policial, mediante la creacion de la figura de un auditor policial independiente que verifique

que las investigaciones de asuntos internos sean justas y efectivas.

En el corto plazo, lo méas urgente es superar el principal problema que presenta el
Sistema de Control y Confianza, relacionado con la dificultad de remover aquellos elementos
policiales que reprueban la evaluacion. Al respecto, Causa en Comun recomienda fortalecer
los canales de comunicacion entre los centros de evaluacion y las instituciones de seguridad
publica “...que permita conocer de manera precisa las causas de no aprobacion del personal
y se le pueda dar de baja con expedientes correctamente integrados, que respeten los derechos
laborales y que castigue a quienes se vinculen con la delincuencia, sea quien sea” (Causa en
Comun, 2015A: 2)”. Por otra parte, recomiendan establecer un protocolo claro respecto a los
pasos a seguir para remover al personal que reprueba la evaluacion y genera un mecanismo
de colaboracion entre los municipios, entidades y la federacidn con el objetivo de superar los
dos principales obstaculos que impiden la depuracion de las policias: la falta de recursos para
liquidar al personal que debe ser separado de su cargo y la falta de un mecanismo para suplir

las vacantes que dejan los policias que reprueban la evaluacion (Causa en Comun, 2015A).
2.4.Confiabilidad de las cifras oficiales.

De acuerdo a la Encuesta Nacional de Acceso a la Informacion Publica y Proteccion de
Datos Personales (ENAID) 2016, el 45.5% de los ciudadanos desconfian de las cifras sobre
seguridad publica, narcotrafico y/o delincuencia. Esto es un tema importante por dos razones.

Primero, porque una mayor confianza de la ciudadania en la labor de sus autoridades -lo que
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incluye el registro de las cifras que presenta- repercute positivamente en la capacidad de estas
ultimas para llevar a cabo sus labores de manera eficaz. Una ciudadania que confia en sus
autoridades colabora con las autoridades compartiendo informacion o denunciando delitos.
Segundo, estas cifras son la base sobre la cual se construyen politicas publicas de prevencion
y seguridad publica, razon por la cual su calidad y veracidad condicionan su validez “...es
necesario que se mida imparcial y correctamente la prevalencia delictiva para que los
diagnosticos y la financiacion de las politicas publicas de prevencion y de seguridad sean

adecuados” (David, Furszyfer y Gallegos, 2017: 2).

La organizacion México Evalta public6 una investigacion sobre la posible manipulacion
-por subregistro o reclasificacion- de las cifras oficiales sobre homicidios dolosos a nivel
estatal. Sus resultados indican que 23 de los 136 gobiernos estatales que analizaron dejaron
rastros de manipulaciéon de datos por subregistro, mientras que, en 31 de los 96 gobiernos
estatales que analizaron, encontraron posibles casos de reclasificacion delictiva (registrar

como culposos homicidios dolosos) (David, Furszyfer y Gallegos, 2017).

Aunque en Guerrero no identificaron ningun gobierno estatal entre aquellos con
posibles casos de manipulacion de datos, lo cierto es que hay otros indicios que sugieren
posibles problemas de registro delictivo. Por un lado, en el indice Global de Impunidad
México 2017, los investigadores encontraron que en Guerrero la cifra de averiguaciones
previas es el mismo que el de determinadas, lo que sugiere que o todas las averiguaciones
previas ameritaron una determinacion o que se reportd la misma informacion, lo cual
constituye una irregularidad en la medida que, como sucede en otros estados, este rubro varia
y €s muy poco probable que todas las averiguaciones previas ameriten una determinacion
(Le Clercq y Rodriguez, 2016: 99). Por altimo, en una nota de prensa del Sur de Acapulco,
la autora anotaba que, mientras el SESNSP registro 551 homicidios en Acapulco entre enero
y el 31 de julio del 2016, el recuento hecho por el periodico daba una cifra de 711 homicidios

para ese mismo periodo (Pacheco, 2016).

Otras investigaciones han dejado entrever problemas adicionales con la cifra de
homicidios dolosos del SESNSP, por ejemplo, el hecho de que desde el 2014 presenta dos
cifras distintas - homicidios dolosos y victimas de homicidios dolosos, y la ausencia de

informacion metodoldgica sobre la elaboracion de estas cifras, lo cual no sélo imposibilita
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evaluar su confiabilidad, sino que ni siquiera permite tener certeza de si se trata del nimero

de delitos, de averiguaciones previas o carpetas de investigacion (Galindo, 2016).

También se ha anotado la discrepancia entre los datos del INEGI con los del SESNSP,
discrepancias que en algunos casos llegan a ser abismales. José Merino (2015) encontrd que
en el 2014 el INEGI contabilizé 19,669 victimas de homicidio, mientras que el SESNSP
contabiliz6 15,653 averiguaciones y 17,324 victimas de homicidio, es decir, es un problema
que no esta distribuido uniformemente en todas las entidades, sino que el 77 por ciento de
esos 2,345 cuerpos sin averiguacion previa los aportaban 5 entidades, entre ellas Guerrero
con 205 casos. Esta situacion ha sido corroborada en otros estudios como el de Jesus Gallegos
(2016), quien encontr6 que, en Ciudad Juarez (Chihuahua), la discrepancia entre los datos
del INEGI y el SESNSP para el 2016 fue del 48 por ciento. Por Gltimo, el indice de Paz
México 2017 (IEP, 2017: 2) encontr6 que si bien hay avances en la recopilacién y registro de
datos oficiales, como lo sugiere que la discrepancia entre los datos del INEGI y el SESNSP
paso del 15 al 10 por ciento entre el 2014 y el 2015, aun persisten deficiencias tales como
que las cifras de homicidios dolosos en México “...actualmente (...) contemplan [s6lo] ocho
de los 37 elementos de informacion del Protocolo de Bogotd para los estandares
internacionales de calidad de datos” (IEP, 2017: 2).

“La informacion delictiva es un recurso publico empleado para la toma de decisiones
en términos presupuestales y para el disefio de politicas de seguridad publica. Por ende, debe
estar sujeta al escrutinio pablico, la transparencia y rendicion de cuentas, como lo son las
finanzas publicas, el presupuesto y el gasto” (David, Furszyfer y Gallegos, 2017: 45). Por
ello, estos especialistas plantean, primero, la necesidad de mejorar el registro y clasificacion
de los delitos mediante la profesionalizacion de los agentes del Ministerio Pablico y ahondar
en las reglas de clasificacion y homologacion, lo cual supone cerrar las brechas de personal,
infraestructura, tecnologia y desempefio entre las entidades de la Republica, lo cual podria
lograrse, por ejemplo, mediante el uso de un mismo software en todo el pais (David,

Furszyfer y Gallegos, 2017).

Segundo, para hacer frente a los incentivos que tienen los gobiernos locales y las
autoridades encargadas de la seguridad para manipular estas cifras, una posibilidad es crear

un comité auditor de informacion delictiva que vigile los controles internos de las
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procuradurias/fiscalias estatales, valide la transparencia de sus registros delictivos, revise el
proceso de divulgacion de sus resultados y monitoree posibles casos de manipulacion (David,
Furszyfer y Gallegos, 2017). En términos de incentivos, se propone un modelo basado en la
reputacién de las autoridades que estaria basado en la divulgacion de informacién confiable
y veraz para que la ciudadania castigue o premie el desempefio de los funcionarios o
autoridades. Esto seria posible si se disefia un esquema de certificacion de las dependencias
encargadas de registrar las cifras delictivas bajo criterios de estandarizacion, regulacion y
calidad de los procesos. La propuesta es que las certificaciones tengan una vigencia de dos o
tres afios y que aquellas dependencias que obtengan la certificacion no queden exentas de
revision por parte del comité auditor, sino que estas pueden ser menos exhaustivas que las de

aquellas dependencias no certificadas (David, Furszyfer y Gallegos, 2017).

3. Elfracaso de la politica prohibicionista: evaluaciones y criticas.
3.1. El fracaso de la politica prohibicionista en México y Guerrero.

El dramético aumento de la violencia y la delincuencia que experiment6 Guerrero a partir del
2007, fue una consecuencia no prevista de la llamada guerra contra las drogas que desde
finales del 2006 emprendi6 el entonces presidente Felipe Calderén con el objetivo de
enfrentar la inseguridad, el crimen organizado y el narcotrafico. Esta politica significd, antes
gue nada, un endurecimiento de la aplicacién de la politica prohibicionista cuyos origenes en
Guerrero se remontan, al menos, hasta finales de la década del sesenta cuando se llevaron a
cabo las primeras campafias de erradicacion de cultivos ilicitos. Es decir, la guerra contra las
drogas de Felipe Calderdn debe ser entendida como una version renovada y reforzada de la
politica prohibicionista, en particular, de aquella faceta que busca resolver el problema de la
disponibilidad de drogas atacando la oferta, lo cual ha significado que sus peores efectos los
han padecidos los paises productores, como Colombia o México, y dentro de ellos, aquellas

regiones donde por diversas condiciones se concentran los cultivos de enervantes.

En Guerrero la violencia aumentd en cantidad e intensidad, como lo evidencia el
aumento de la aparicién pablica de cadaveres desmembrados o con otros signos de tortura 'y

acompafiados de narcomensajes®. Pero no solamente se tratd de una violencia que afectaba a

5 De acuerdo a los registros de la base de datos Violencia Criminal en Guerrero (VCG), en el periodo 2005-
2007 el periodico El Sur de Acapulco registro la aparicion de 21 cuerpos decapitados, dos desmembrados, once
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los criminales o las autoridades. Como lo expuse en un texto anterior (Pantoja, 2017A), los
efectos negativos de la guerra contra las drogas han sido, entre otros, agudizar o crear
problemas que, en algunos casos, alcanzaron dimensiones tragicas. Ello ocurrié con los
desaparecidos, desplazamientos forzados por la violencia, el aumento de las violaciones a los
derechos humanos, los ataques contra periodistas, ecologistas, defensores de derechos
humanos y otros actores sociales, etc. Es decir, una politica cuyo objetivo era atacar el
problema de las drogas, del crimen organizado y la delincuencia no sélo no sirvié para

eliminar estos problemas, sino que los ha agudizado y creado otros.

Grdfica 7. Produccion de amapola en México por hectdreas, 2005-2015
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Fuente: Elaboracion propia con informacion de UNODC 2017.

En términos del problema de las drogas la politica fracaso. De acuerdo a las cifras
que presentd la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC por sus
siglas en inglés) en su ultimo Reporte mundial de drogas, publicado en el 2017, la produccion
de amapola en México aumentd un 422 por ciento entre el 2006 y el 2015 (gréfica 7), al pasar
de 5,000 hectareas en el primer afio, a 26,100 hectareas en el segundo (UNODC, 2017). Por
otra parte, en su ultimo reporte sobre la estrategia de control internacional de narcoticos,
publicado en el 2017, la Oficina para Asuntos Internacionales de Narcoticos y de
Cumplimiento de la Ley®, del Departamento de Estado de los Estados Unidos, plantea que
los cultivos ilegales de opio se estan expandiendo més alla de las zonas tradicionales de

produccion en Afganistan, Myanmar y Laos, en particular, destacan que casi todos los

incinerados y 18 narcomensajes; para el periodo 2008-2009 este periddico registrd 46 cadaveres decapitados,
28 desmembrados, 25 incinerados y 70 narcomensajes. Para el periodo 2010-2012 este periodico registré 218
cadaveres decapitados, 137 desmembrados, 92 restos incinerados, 16 desollados y 345 narcomensajes (Pantoja
2017, 214-215).

¢ Bureau for International Narcotics and Law Enforcement Affairs.
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derivados del opio en Estados Unidos son cultivados o traficados a través de México (INCSR,
2017: 8). Es mas, el informe detalla, por un lado, que ha aumentado la produccion de fentanilo
en México, lo que sugiere un mayor acceso a precursores quimicos, y por el otro, que se ha
identificado una nueva clase de heroina producida en México con métodos de procesamiento
sudamericanos (INCSR, 2017: 42). En conclusion, el informe plantea que la tendencia en
México sugiere que los cultivos ilegales de amapola seguiran creciendo (INCSR, 2017: 219).

En el caso de Guerrero la situacion tampoco ha mejorado. Si bien es cierto que la
participacion de Guerrero en el total de hectéreas erradicadas en el pais ha disminuido, al
pasar del 63 por ciento en 1999 al 36 por ciento en el 2015 (Cuadro 3), esto fue producto del
aumento del total de hectareas erradicadas en el pais y no de una reduccién de la produccion
de amapola en el estado (Ramirez, 2016). Es mas, como lo sugiere la nota periodistica antes
citada, basada en informacion proporcionada por la Sedena, la efectividad del Ejército en sus
labores de erradicacion ha disminuido sensiblemente: en 1999 el Ejército dispuso de 3mil
elementos dedicados a tareas de erradicacion en Guerrero, los cuales destruyeron 7,681
hectareas en ese afio, es decir, en promedio cada soldado destruy6 dos hectareas. En el 2015
el Ejército dispuso de 11,560 elementos para tareas de erradicacion en Guerrero que
destruyeron 9,466 hectareas, es decir, en promedio, cada soldado erradico 0,81 hectéareas. Es
mas, como lo sugiere el hecho de que en Guerrero hayan sido desmantelados 18 de los 31
laboratorios de goma en el pais en el periodo 2010 — 2015 (Ramirez, 2016A), el estado se
convirtié no s6lo en una zona para abastecerse de cultivos, sino también en una zona de

procesamiento y transito de las drogas derivadas de la amapola.

Cuadro 3. Participacion de Guerrero en el total de hectdreas erradicadas de amapola en México 1999-2015

ARno México = Guerrero %

1999 12,181 7,681 63,06
2005 20,166 10,587 | 52,50
2010 15,331 7,904 51,56
2011 16,301 9,045 55,49
2012 15,689 7,699 49,07
2013 14,613 7,098 48,57
2014 21,648 8,633 39,88
2015 26,246 9,466 36,07

Fuente: Elaboracion propia con informacién citada por Ramirez 2016A.
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Por Gltimo, como lo ilustra el mapa 2, las camparias de erradicacion y fumigacion en
contra de la produccion de amapola en Guerrero ha terminado por dispersar el problema. En
el 2006, la Sedena erradico 9,239 hectareas de amapola en seis municipios del estado, pero
s6lo un municipio, Ayutla de los Libres, concentrd el 99,9 por ciento del total de cultivos
erradicados (n= 9,225 hectéreas). En el 2015, por el contrario, la sedefia erradic6 9,464
hectéareas de amapola en 38 municipios. Este resultado, que es producto del llamado efecto
globo, ha terminado por llevar la produccion de cultivos de amapola a otras zonas del estado,
las cuales terminan siendo afectadas por los problemas de violencia y gobernabilidad que
generan las organizaciones criminales que buscan controlar las zonas de cultivo,

procesamiento y transito de las drogas ilegalizadas.

Mapa 2. Hectareas erradicadas de amapola en Guerrero 2006, 2011 y 2015 (densidad por municipios).
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Elaborado con ArcMap con informacion de la Sedena (solicitud de informacion 0000700142916).

Por otra parte, en materia de combate al crimen organizado, tanto la llamada guerra

contra las drogas, cuanto las estrategias de seguridad que con ese objetivo ha llevado a cabo

el gobierno de Enrique Pefia Nieto, también han fracasado. Las organizaciones criminales en

el estado se multiplicaron mediante el proceso de fragmentacion que generd la estrategia del
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gobierno para combatirlas (Guerrero, 2009; 2011 y 2013; Pérez y Atuesta, 2016). En el caso
de Guerrero, el nimero de organizaciones criminales con presencia en el estado paso de una
en el 2005 -el Cartel de Sinaloa- a un niumero imposible de conocer con exactitud, pero que
el fiscal del estado, Xavier Olea, estima en alrededor de 50 (Esteban, 2016). A la par de su
fragmentacion’, el crimen organizado en Guerrero ha experimentado, como en el resto del
pais, un proceso de transformacion que ha alterado tanto su estructura como el abanico de
actividades delictivas de las cuales obtienen sus ingresos. Este proceso ha repercutido tanto

en el aumento de la violencia como en el impacto politico del crimen organizado.

Nathan P. Jones (2016) elabora una distincion entre las organizaciones criminales
transaccionales y territoriales. Las primeras son las organizaciones que Jones denomina como
orientadas al trafico de drogas, con lo cual indica que, si bien en muchos casos se dedican a
otras actividades delictivas, la mayor parte de sus ingresos proviene del trafico internacional
de drogas. Las organizaciones territoriales, por su parte, son aquellas que surgieron como
escisiones de los carteles mas grandes durante el proceso de fragmentacion y a las que se les
ha denominado como organizaciones tipo mafioso-militar (Astorga, 2015: 16) o simplemente

mafiosas (Guerrero, 2011: 11).

A diferencia de las primeras, las organizaciones territoriales -que en adelante llamaré
mafiosas- son mas pequefias y no tienen la capacidad logistica para realizar operaciones
internacionales de trafico de droga, lo cual supone que no tienen acceso a las grandes
ganancias de las organizaciones orientadas al trafico de drogas. Debido a lo anterior, estas
mafias complementan sus ingresos con otra serie de actividades delictivas de caracter
predatorio, como el secuestro o la extorsion, que requieren un uso mas intensivo de la
violencia y un mayor control territorial de las localidades donde operan (Sanchez, 2015). El
hecho de que buena parte de sus ingresos dependan de mantener o expandir su control
territorial ha llevado a que lo local sea ahora un escenario central de la nueva estructura del
crimen organizado (Falko, 2015: 140).

Las actividades de las organizaciones criminales tipo mafia, no solo ha conllevado un

aumento de la violencia y la delincuencia debido a la naturaleza de sus actividades ilegales,

7 Para un analisis mas detallado del proceso de fragmentacion del crimen organizado en Guerrero consultar:
Sanchez (2014, 2015), Kyle (2015) y Pantoja (2017).
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sino que también se ha traducido en un mayor impacto politico, sobre todo en aquellos
municipios o comunidades aisladas. En efecto, si antes el crimen organizado principalmente
se relacionaba con las autoridades y los politicos mediante el uso de sobornos o amenazas
para disuadirlas de perseguir sus actividades delictivas, ahora el control de la politica en lo
local opera, ademéas, como una fuente de ingresos adicionales (Grillo, 2006). Como lo han
demostrado diversos casos en Guerrero®, abundan los casos de alcaldes que, voluntariamente
u amenazados, toleran las actividades del crimen organizado en su territorio, desvian recursos
de sus presupuestos para el pago de extorsiones o terminan contratando obras pablicas con

empresas impuestas por las organizaciones criminales (Trejo y Ley, 2015).

El propdsito de este ensayo no es desarrollar un analisis exhaustivo del impacto
politico del crimen organizado, sin embargo, en tanto ha sido un problema que la estrategia
de seguridad ha agudizado, o al menos no ha logrado resolver, es necesario decir algunas
palabras sobre ello. Lo claro es que, como la plantea Gustavo Duncan (2014), el impacto
politico del crimen organizado en lo local toma distintas formas segun se trate de territorios
urbanos, intermedios o rurales, siendo estos Gltimos los mas vulnerables debido a que cuentan
con menos recursos para hacerle frente a ese fendbmeno. Evidentemente no resulta suficiente
aumentar la presencia estatal mediante fuerzas armadas para avanzar en la resolucion de estos
problemas, hace falta avanzar en procesos de construccion de Estado al nivel subnacional
gue tomen en cuenta la capacidad de agencia de los pobladores de estos territorios, todo lo

cual puede ser compatible con un redireccionamiento de la politica de drogas.
3.2. La necesidad de alternativas.

El fracaso de la politica prohibicionista en Guerrero no es un caso aislado. Estudios
recientes sobre el caso colombiano han discutido tanto la ineficacia, cuanto las consecuencias
negativas de la politica de erradicacion forzada mediante aspersion aérea. Rincon-Ruiz y
colaboradores (2016) plantean que, si bien los cultivos de coca en Colombia se redujeron a

nivel nacional entre el 2000 y el 2013, al pasar de 160,000 hectéreas a 48,000, este proceso

8 Ademas del caso mas famoso de José Luis Abarca en Iguala relacionado con la desaparicion de los 43
normalistas de Ayotzinapa (Hernandez, 2014), baste mencionar que en el 2014 la PGR investigaba la posible
colusion de 12 alcaldes del estado con el crimen organizado (Becerra-Acosta, 2014). También en el 2014 la
organizacion Consejo Ciudadano para la Seguridad Puablica A.C., entreg6 a las autoridades una lista de 25
alcaldes con presuntos vinculos con el crimen organizado (De Dios Palma).
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conllevo al desplazamiento y la concentracion de cultivos ilicitos en areas rurales socialmente

desventajadas y ambientalmente vulnerables (Rincon-Ruiz et al, 2016: 64).

Uno de los costos mas claros de esta politica es que incentiva la deforestacion de
bosques biodiversos debido al efecto globo. Ante la fumigacion de cultivos, los productores
limpian nuevas areas para seguir cultivando. Evidencia de ello es que, si bien en el 2012
disminuyeron los cultivos de coca en Colombia, ese afio se deforestaron 15,307 hectareas de
bosque que existian en el 2012 (Rincon-Ruiz et al, 2016: 63). Por ello, los autores de este
estudio plantean que la sostenibilidad de la politica de drogas se ve cuestionada cuando no
lidia con la vulnerabilidad de los territorios afectados tomando en cuenta sus contextos
locales, lo cual se traduce en que no resuelve el problema relacionado con las necesidades
sociales de estas poblaciones, dejando abiertas las oportunidades para otras actividades

ilegales en tanto no tienen alternativas (Rincén Ruiz et al, 2016: 64).

Déavalos (2016), por su parte, encontro que la aspersion aérea en Colombia sirve para
disuadir a los productores de expandir sus areas de cultivo, pero es un efecto muy pequefio.
Por el contrario, el efecto de la inversion social (en capital humano e infraestructura) tiene
un efecto negativo y significativo sobre el aumento de los cultivos de coca (Davalos, 2016:
121). En efecto, invertir 5,55 ddlares adicionales -por habitante- en capital humano e
infraestructura en las zonas de produccion, previene la aparicion de una hectarea de cultivos
de coca, lo que ahorra los 1,954 dolares que se requieren para fumigar esta misma area
(Davalos, 2016: 122). En tanto la aspersion aérea no ha logrado consolidar areas libres de
cultivos ilicitos en las dos décadas que lleva operando, la autora propone que una estrategia
mas efectiva debe incluir tanto los costos de incurrir en esta actividad ilicita (carcel, multas,
etc.,), como los beneficios sociales de abstenerse de ello (inversion social) (Davalos, 2016:
128). En una linea similar, Rincon-Ruiz y colaboradores (2016: 56 y 64) sugieren que atender
el problema de los cultivos ilicitos requiere discutir la idea segun la cual el primer paso debe
ser la erradicacion forzada, ya que la evidencia sugiere que para lograrlo, resulta mas eficaz
implementar programas de desarrollo alternativo de largo plazo que tomen en cuenta las

particularidades locales.

AUn hay vacios en la investigacion sobre la ineficacia y los efectos contraproducentes

de la politica prohibicionista basada en atacar la oferta, ya que la evidencia es mixta y no hay
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herramientas para estimar un balance entre los efectos negativos y positivos para evaluar esta
politica (Greenfield y Paoli, 2017). Un ejemplo claro de lo anterior es la insistencia de la
Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (UNODC) respecto al supuesto
éxito del régimen global de drogas. En la publicacién conmemorativa de los cien afios del
inicio del régimen global de drogas, el entonces director ejecutivo de la UNODC (2008)
planteaba que el éxito de esta politica radicaba en que, en comparacion con 1906, en la
actualidad menos personas eran usuarias de opio y la produccién no sélo se habia reducido,
sino concentrado en algunos paises. Es mas, en el Ultimo informe mundial de drogas, la
UNODC (2017, 15) plantea que la lucha contra las drogas es cada vez més eficaz porque han

aumentado las tasas mundiales de intercepcion de cocaina y opio.

El optimismo que muestra la UNODC respecto a esos resultados discutibles, contrasta
con la poca importancia que da a los efectos negativos y contraproducentes que, como la
misma UNODC ha reconocido, genera el régimen global de drogas. En efecto, en la edicion
conmemorativa por los cien afios del régimen global de drogas, la UNODC (2008) reconoce
que, a pesar de los aspectos positivos del sistema, ha generado algunas consecuencias no
esperadas. De acuerdo a este documento, la principal consecuencia no esperada es la creacion
de un violento y lucrativo mercado negro. Segundo, que el enfoque puesto en la aplicacion
de la ley ha desviado recursos para realizar intervenciones en salud a lo que es en ultimas, un
problema de salud. Tercero, que las intervenciones en un territorio con frecuencia resultan
en la dispersion del problema hacia otras areas. Cuarto, que la presion sobre una sustancia,
en ocasiones y sin advertirlo, promueve el consumo de otras drogas alternativas. Por ultimo,
que el uso del sistema de justicia legal en contra de los consumidores, los cuales en muchas
ocasiones pertenecen a grupos marginales, ha aumentado su marginalizacion, minando la

posibilidad de ofrecer tratamientos a quienes mas los necesitan (UNODC, 2008: 9).

Sin embargo, como lo anota el Informe Alternativo Global de Drogas 2016, publicado
por la iniciativa Count the Costs (2016:10) ni la ONU ni sus paises miembros, han analizado
si las consecuencias no esperadas son mayores a las consecuencias esperadas. Es mas, estas
consecuencias no esperadas no son analizadas sistematicamente y en sus informes anuales,
que se basan principalmente en cuestionarios en los que los paises miembros auto-reportan

con frecuentes vacios y datos sesgados, omite preguntas cruciales sobre los efectos negativos
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del régimen global de drogas sobre, por ejemplo, el desarrollo socioeconémico de los
territorios aislados donde se concentran los cultivos ilegales (Count the Costs, 2016: 10).

En este sentido, el Informe Alternativo Global de Drogas resulta importante porque
analiza a profundidad las consecuencias no esperadas a partir de elementos planteados por la
UNODC (2008) y afiadiendo otros como los dafios medioambientales producidos tanto por
los cultivos y el procesamiento de drogas ilegales, cuanto por las politicas en contra de estos
cultivos. Otras consecuencias negativas que destaca este informe estan relacionados con los
efectos del régimen global de drogas sobre la salud -al incentivar practicas riesgosas y limitar
el acceso a tratamiento para las personas que presentan un uso problematico de drogas-, los
derechos humanos, la seguridad y la gobernabilidad en los paises productores, el desvio de
recursos de areas como la salud o el desarrollo hacia gastos en seguridad y los efectos sobre

la juventud y la nifiez que pretende proteger (Count the Costs, 2016).

Una de las consecuencias de la creciente toma de conciencia sobre los problemas que
suponen los efectos negativos de las politicas anti-droga, ha sido la de incentivar a los paises
productores a generar debates sobre alternativas méas eficaces. Ejemplo de ello es lo que ha
sucedido en América Latina con los casos de Bolivia®, Guatemala, México y Colombia, los
cuales, con variada intensidad, han puesto en el centro del debate la necesidad de que los
paises que han pagado los peores costos de la politica prohibicionista puedan plantear sus
inquietudes, criticas y propuestas. Aunque este proceso de redireccionamiento de la politica
de drogas ha sido lento y sus resultados practicos ain no se han visto, es necesario destacar
la importancia que reviste el que por fin haya ido tomando forma un relativo consenso
respecto al reconocimiento de la ineficacia de la politica de drogas, la necesidad de que sus

efectos sean evaluados y de buscar alternativas basadas en evidencia empirica.

Un paso importante en la construccion de este consenso fue la creacion de la
Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia (CLDD) en el 2009, la cual esta

conformada por tres expresidentes de Colombia, México y Brasil, y otras 19 personalidades.

® Desde la llegada de Evo Morales a la presidencia de Bolivia este pais ha llevado a cabo un proceso para
renegociar los términos de su participacion en el régimen global de drogas, buscando hacer valer el respeto a
los usos tradicionales de la hoja de coca. Este proceso ha tomado forma en una iniciativa de regulacion de la
produccién de estos cultivos cuyos resultados son bastante alentadores. Para un analisis mas detallado del caso
boliviano ver: Grisaffi y Ledebur (2016).
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Desde su primera declaracion, La Comisién ha planteado la necesidad de cambiar los
paradigmas que sostienen el actual régimen global de drogas y transitar hacia otro que trate
el uso de drogas como un asunto de salud publica, que busque reducir el consumo mediante
informacidn y programas de prevencion y que enfoque los esfuerzos de la aplicacion de la

ley en el combate al crimen organizado (CLDD, 2009:10).

Otro paso importante fue dado en el 2012, en la VI Cumbre de las Américas en
Cartagena, y en la cual los presidentes de la region acordaron evaluar los resultados de la
politica de droga y explorar nuevos enfoques. Se comisioné a la OEA para que elaborara un
informe que fue presentado en junio del 2013, el cual rompi6 el taba al considerar, por lo
menos, alternativas al enfoque prohibicionista y evaluar criticamente los resultados y efectos
de la politica de drogas en la regién (OEA, 2013). Menos de un mes después, la Asamblea
General de la OEA se reunia en Antigua, Guatemala, en la primera sesion dedicaba al
problema de las drogas (OEA 2014).

El paso méas importante que ha dado la region para abrir el debate sobre el régimen
global de drogas ha sido sin duda la Sesion Especial de la Asamblea General de las Naciones
Unidas (UNGASS) para discutir el problema de las drogas que, a peticion de Colombia,
México y Guatemala, tuvo lugar en abril del 2016. Sin embargo, todo qued6 en nada, la
declaracion final de UNGASS 2016 es un documento plagado de buenas intenciones que no
cuestiona ni plantea alternativas serias al actual régimen global de drogas enfocado en el
prohibicionismo. Un claro ejemplo de ello es que ni una sola vez se menciona el concepto de
reduccidén de dafios, algo por lo cual pelearon los activistas y que fue explicitamente excluido
del documento final. Lo anterior deja claro que la basqueda de alternativas al actual régimen
global de drogas es una tarea que requiere, sobre todo y ante todo, de una iniciativa politica
que evidentemente no serd encabezada por los paises que, como Estados Unidos, dictan la

pauta en materia de politica de drogas.

Por ello, en el siguiente apartado retomo y analizo la propuesta de regular el cultivo
de amapola para fines cientificos y medicinales en Guerrero. Una propuesta que en principio
aparece como poco Viable, pero que de llevarse a cabo representaria un punto de inflexion en

la manera en que los paises productores pueden empezar a llevar a la practica las discusiones

(28]



sobre la necesidad de equilibrar el enfoque prohibicionista que actualmente predomina en el
régimen global de drogas.

4. Amapola para medicinas: una propuesta para Guerrero.

En marzo del 2016 el gobernador de Guerrero, Héctor Astudillo (PRI), plante6 en una
entrevista la posibilidad de avanzar en la regulacion de los cultivos de amapola para fines
medicinales en Guerrero como una medida para reducir la violencia (Milenio Digital 2016).
De acuerdo al gobernador, “En los estudios de seguridad, que no me invento yo, sefialan que
mientras Guerrero siga siendo un productor de droga la violencia va a seguir. Ahora la
violencia estd donde se siembra el producto” (Milenio Digital 2016). En términos practicos,
la propuesta es desarrollar un plan piloto encaminado a que la ONU, mediante la Junta
Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes, otorgue a México un permiso para cultivar

amapola con fines medicinales (Dominguez, 2016).

La propuesta del gobernador tuvo gran eco y abri6 un debate pablico en el que se han
escuchado tanto voces de apoyo y rechazo, como de cautela. Sin embargo, no era la primera
vez que se planteaba. Un afio antes, en abril del 2015, Fernando Belaunzaran (PRD), entonces
Diputado Federal, propuso un punto de acuerdo para legalizar la produccion de amapola para
fines medicinales (Milenio Digital, 2015). Por otra parte, en marzo del 2016, cuando ya
estaba en discusion la propuesta del gobernador, el periodista José Gil Olmos (2016) dio a
conocer en una nota en la revista Proceso, un estudio que estaba circulando entre las
autoridades federales titulado Propuesta de legalizacion del cultivo de la amapola. Fines
cientificos y médicos. El estudio, fechado en noviembre del 2015, no ha sido reconocido por
ninguna dependencia del gobierno federal y se desconocen sus autores. Sin embargo, el
estudio estd solidamente estructurado y es evidente que fue escrito por especialistas. En
términos generales el estudio plantea dos razones de peso para regular los cultivos de
amapola con fines medicinales: (i) permitir que millones de personas que requieren
medicamentos para dolores cronicos o agudos tengan acceso a ellos de manera sencilla y
asequible; y (ii) lidiar con un mercado ilegal y las consecuencias sociales negativas que
genera, aprovechando la experiencia que ya han adquirido quienes se dedican a su cultivo
(L6pez Noriega 2016).

[29]



Tras las declaraciones del gobernador Astudillo, el diputado local Ricardo Mejia
Berdeja (MC) presentd, el 17 de marzo del 2016, una iniciativa en el Congreso de Guerrero
para legalizar el cultivo de amapola con fines medicinales (Santos 2016). La iniciativa
proponia reformar el Cédigo Penal Federal, el Cédigo de Procedimientos Penales y la Ley
de Salud con el objetivo de regularizar el cultivo de amapola para fines medicinales. En
principio, la iniciativa fue turnada a la mesa directiva del Congreso local quienes la enviaron
a las comisiones de Justicia y Salud para su dictamen, luego de lo cual pasaria a ser una
iniciativa del Congreso local hacia el Congreso de la Unién (Santos, 2016). Esta iniciativa
fue primero congelada!® hasta cuando fue rechazada en noviembre del 2016, pero
acompafada de un exhorto aprobado por el Congreso local -con el Gnico voto en contra de la
diputada Maria de Jesus Cisneros (Morena)-, en el cual se le pide al Congreso de la Unidn
que lleve a cabo el debate porgue es de su competencia (Ramirez, 2016B; Navarrete, 2016D
y 2016E).

En términos generales, la propuesta de regularizar la amapola para fines medicinales
en Guerrero parece tener cierta aceptacion, al menos en el sentido de que se abra el debate y
se analice a profundidad. La perspectiva més critica y menos entusiasta ha sido la de José
Narro Robles, Secretario de Salud, quien en mayo y agosto del 2016 dio declaraciones en el
sentido de que el gobierno federal no estaba estudiando la legalizacién de la amapola, que
primero habia que despachar la discusion sobre la legalizacion de la mariguana medicinal y
que en cualquier caso no creia que fueran medidas Utiles para reducir la violencia (Velazquez,
2016 y 2016A; Tenorio, 2016). Sin embargo, el Secretario de Gobernacion, Miguel Angel
Osorio Chong, contradijo al Secretario Narro y confirm6 que el gobierno federal si esta
analizando la propuesta de legalizacion para establecer qué es lo mas conveniente y que si
considera que puede ser Util para reducir la violencia (Contreras, 2016). En términos similares
se expreso el subsecretario de Prevencion del Delito y Participacion Ciudadana, Alberto
Begné (Guerrero y Garcia, 2016). La iniciativa también ha sido respaldada por el gobernador

10 Tres dias después de presentarse la iniciativa, el presidente la Comision de Justicia del Congreso de Guerrero,
Héctor Vicario Castrejon -Priista diputado por el Partido Verde-, anunci6 que se declararian impedidos para
discutirla porque habia seguido un procedimiento incorrecto (Navarrete, 2016). Sin embargo, Vicario Castrejon
ha ido modificando su postura y ha planteado, entre otras cosas que, aunque que si eran competentes para sacar
un dictamen, debian esperar estudio y que primero saliera el tema de la mariguana medicinal (Navarrete 2016A
y 2016B), también ha planteado que ni esa iniciativa ni los foros que se proponen tienen utilidad alguna porque
es un asunto de la federacion (Navarrete, 2016C).
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de Morelos, Graco Ramirez (Robledo, Arvizu y Pigeonutt, 2016) e incluso el senador
Armando Rios Pitter presentd, en diciembre del 2016, una iniciativa para regular la siembra

y el uso médico de la amapola (Baylon, 2016).

En Guerrero, la iniciativa ha contado con el apoyo de diversos sectores sociales tales
como el exsecretario de Desarrollo Rural y actual dirigente del Consejo Regional de la Sierra,
Rigoberto Acosta (Ramirez, 2016C), el dirigente del Consejo Supremo de los Pueblos de Filo
Mayor, Severo Oryozabal Diaz (Ramirez, 2016D), Salvador Rangel Mendoza, obispo de la
Diocesis de Chilpancingo-Chilapa (Aguilar, 2016), aunque algunos, como Abel Herrera,
director del centro Tlachinollan, han advertido que no es una solucion para el problema de la

pobreza que afecta a los campesinos de la Sierra y la Montafia (Avilez, 2016).

En este punto es importante destacar que el apoyo mas importante a la propuesta de
regularizar el cultivo de amapola en Guerrero ha sido el de la Union de Comisarios por la
Paz, Seguridad y Desarrollo de la Sierra de Guerrero®'. Uno de sus voceros, Arturo Lopez
Torres, comisario de Filo de Caballos (municipio de Leonardo Bravo), resumié en una
entrevista algunos temas recurrentes en las intervenciones de los dirigentes de la Union:
primero, que los pobladores de la sierra cultivaban amapola por necesidad y no por gusto, ya
que al final terminaban sometidos a la persecucion del gobierno y las amenazas del crimen
organizado; segundo, que no se oponen a la erradicacion de los cultivos pues saben que es
ilegal, pero piden que se suspendan las fumigaciones mediante aspersion aérea ya que afecta
la salud de los habitantes, otros cultivos y las fuentes de agua, por lo cual solicitan que se
haga a pie, como se ha hecho tradicionalmente (Cervantes, 2016); tercero, que estan de

acuerdo con regular el cultivo de amapola para fines médicos.

Luego de las manifestaciones del 28 de abril los dirigentes de la Union empezaron a
hacer intervenciones publicas en las que salieron a relucir las medidas que estaban tomando

unilateralmente para lidiar con los peores efectos del cultivo de amapola en sus territorios.

11 La Uniodn entrd al debate plblico a raiz de una manifestacion que tuvo lugar el 28 de abril del 2016 en
Chilpancingo que termind con bloqueos a la Autopista del Sol que, luego de la intervencion de las autoridades,
dejo un saldo de al menos 73 personas detenidas (Pacheco, 2016A). Uno de los dirigentes de la Unién, Arturo
Lopez Torres, Comisario de Filo de Caballos (municipio de Leonardo Bravo), explicé que, si bien 45
comunidades de la sierra participaron en dicha manifestacion, ellos estaban en el Palacio de Gobierno, lejos del
blogueo organizado por los transportistas de Chilpancingo, con quienes no estaban coordinados (El Sur de
Acapulco, 2016).
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El 14 de mayo del 2016 explicaron que 18 comunidades de los municipios de Leonardo Bravo
y Eduardo Neri se organizaron para evitar que siguiera el deterioro del medio ambiente:

En la sierra estamos obligando a los campesinos a que siembren en los mismos rastrojos que
han venido sembrando, que no desmonten nuevas areas con la finalidad de que no destruyamos
el bosque y se deteriore el medio ambiente, porque de la sierra baja el agua de la que dependen
las ciudades més importantes, como Chilpancingo y Acapulco (Cervantes, 2016A).

Luego, el 16 de mayo, los comisarios de Filo de Caballos, Arturo Lopez Torres, y de
Campo de Aviacion, Crescencio Pacheco, informaron que ocho comunidades de la sierra
habian integrado un Comité que acopia la produccion y la vende mediante representantes
para evitar que personas extrafias entren a sus comunidades (Cervantes, 2016B). De acuerdo
a los comisarios este era una especie de programa piloto que estaba mostrando resultados
prometedores ya que, por un lado, habian logrado reducir la violencia y la inseguridad en
sus territorios, y por el otro, parte de las ganancias las estaban invirtiendo en caminos, centros
de salud, escuelas o lo que decidiera la comunidad (Cervantes, 2016B). De acuerdo a Lopez
Torres, dicho ejercicio era clara evidencia de que la amapola no es la causa de la violencia,

sino el crimen organizado que se disputa el control de los cultivos (Cervantes, 2016B).

Por dltimo, es importante mencionar que la Union ha dado claras muestras de su
voluntad para trabajar en conjunto con las autoridades para buscar alternativas y soluciones
a los problemas de la pobreza, inseguridad y cultivos ilicitos en la Sierra. En efecto, si bien
la Unidn se ha pronunciado en repetidas ocasiones a favor de la regulacion de la amapola,
han sido claros en que no necesariamente esa tiene que ser la solucidn, ya que esta dispuestos
a aceptar un proceso de sustitucion siempre y cuando les ofrezcan proyectos productivos
sostenibles, tales como uno relacionado con ecoturismo que han venido trabajando desde

hace ya varios afios (Cervantes, 2016C).

Otra prueba de la voluntad de la Union para trabajar en alternativas al cultivo ilegal
de amapola, fue el acuerdo al que llegaron con el grupo parlamentario de Movimiento
Ciudadano en el Congreso local de Guerrero, cuyo objetivo era apoyar el proceso de
recoleccion de firmas para enviar una iniciativa ciudadana al Congreso de la Union para que
avanzara en la regulacion de la amapola ya que la iniciativa presentada por el diputado Mejia

Berdeja estaba congelada (Cervantes, 2016D). Sin embargo, dos meses después la Union
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informd que suspenderia la recoleccion de firmas hasta tanto no contaran con el apoyo del
gobernador Héctor Astudillo (Cervantes, 2016E). Pocos dias después el gobernador Astudillo
les hizo saber que contaban con su apoyo, aunque advirtio que primero debia resolverse el
asunto de la mariguana medicinal (Pacheco, 2016B). Con este respaldo la Unién decidio

reanudar la recoleccién de firmas en 200 comunidades (Marin, 2016).

Lastimosamente, la iniciativa de regularizar los cultivos de amapola en Guerrero ha
recibido la férrea oposicion del representante de la UNODC en México, Antonio Mazzitelli.
Primero, Mazzitelli dijo que ese no era el camino para Guerrero debido a que hay una
sobreproduccién mundial de opio y morfina, que México no tendria un mercado, y que lo
que necesita Guerrero es una intervencion integral “...actividad econdmica, carreteras,
escuelas, puestos de salud, seguridad publica y Estado de derecho” (De Llano, 2016). Luego
planted que la propuesta es inviable en México porque requiere la aprobacion de la Junta
Internacional de Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE) y que para ello el Estado mexicano
debe explicar sus razones y garantizar que se cumplan unas condiciones minimas de
seguridad, calidad y controles (El Economista, 2016). De acuerdo a Mazzitelli “...l1os cultivos
legales no se podrian desarrollar donde actualmente se plantan de manera ilegal, zonas
montafiosas alejadas y donde el estado apenas esta presente, dadas las dificultades y altos
costos para poder llegar ahi y garantizar la seguridad” (E1 Economista, 2016). Por Gltimo, en
un debate que sostuvo con el gobernador Astudillo, Mazzitelli desech6 la propuesta porque
dice que la industria farmacéutica no invertiria en la region debido a los problemas de falta
de infraestructura e inseguridad, razén por la cual primero deberian resolverse los problemas

que afectan a las zonas de produccién en Guerrero (EI Sur de Acapulco, 2016A).

La posicion de Antonio Mazzitelli es consistente con las prioridades del actual
régimen global de drogas. En efecto, aunque en teoria este regimen debe equilibrar dos
funciones, garantizar la accesibilidad a medicamentos controlados y restringir su uso
indebido, “...en la practica, la legislacion en materia de control de drogas ha vuelto la
promocion del acceso a medicamentos controlados una consideracién secundaria frente a la
prevencion del desvio de estas sustancias” (Comision Global de Politica de Drogas, 2015:
12). Por las limitaciones propias de este texto no es posible profundizar en el debate sobre

los efectos negativos del actual régimen global de drogas sobre la salud publica, en particular,
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sobre la llamada epidemia del dolor que hace referencia a las limitaciones para acceder a
medicamentos paliativos del dolor que experimenta la mayor parte de la poblacién mundial.
Sin embargo, es importante advertir que México no es ajeno a ese problema, como quedd
claro en el informe que sobre el tema publicé Human Rights Watch (2014)*2. Lo anterior
debe ser tomado en cuenta al momento de debatir la iniciativa de regular los cultivos de
amapola en el pais ya que, en efecto, México si tiene una demanda no satisfecha de

medicamentos para el dolor derivados del opio.

A manera de conclusion habria que plantear que la propuesta de regularizar la
amapola en Guerrero es viable, pero requiere ante todo de voluntad politica. Desde una
perspectiva historica, la evidencia sugiere que el régimen global de drogas no es inmutable
ya que, al menos hasta mediados del siglo XX, estuvo centrada mas en la regulacion que en
la prohibicion (Paoli, Greenfield y Reuter, 2012). Los casos de Turquia e India resultan
particularmente relevantes para ser pensados en el caso mexicano. Primero, porque son
ejemplos practicos de como puede operar un esquema de regulacién de la produccion de la
amapola a cargo del Estado con la participacién activa de los productores y, segundo, porque
dejan entrever los desafios que se deben tener en cuenta. En efecto, el caso de Turquia
demuestra que la regulacion no necesariamente acaba con el problema del trafico de drogas.
Por su parte, el caso de India demuestra las dificultades para controlar el desvio de parte de

la produccion legal hacia el mercado negro (Paoli, Greenfield y Reuter, 2009).

La propuesta de regular los cultivos de amapola en Guerrero para fines medicinales
no es una solucion magica para los problemas que padece la entidad. Sin embargo, puede ser
una manera para empezar a cuestionar la hegemonia de la politica prohibicionista encarnada
en el actual régimen global de drogas. Una politica que en el caso de Guerrero ha mostrado
su ineficacia y sus efectos contraproducentes. Es por ello que resulta tan contradictorio que
se le pida a esta propuesta que demuestre, el mecanismo causal mediante el cual va a reducir
la violencia, acabar con el crimen organizado, eliminar los cultivos ilicitos y mejorar las

condiciones de vida de los productores. Si esos mismos criterios fueran aplicados para

12 Es importante mencionar que el Estado mexicano ha dado pasos importantes para mejorar el acceso a
medicamentos para el dolor derivados del opio. En 2015 se lanz6 la Estrategia Nacional para el Control del
Dolor y los Cuidados Paliativos que, entre otras cosas, establecié un mecanismo electrénico para facilitar la
expedicion de recetas de medicamentos derivados del opio (Salazar, 2016).
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evaluar la viabilidad de la politica prohibicionista, hace rato que ésta tendria que haberse
lanzado a la basura. Hace mucho que el régimen global de drogas debié haber sido
modificado por sus nefastas consecuencias, sin embargo, en vista de lo quijotesco que puede
resultar ese objetivo, la propuesta de regularizar los cultivos en Guerrero puede servir para
aprovechar las rendijas que, sin salirse del régimen actual, pueden llevar a una modificacién

de fondo del régimen actual de drogas.
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