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LA SEGURIDAD EN LA POLITICA EXTERIOR
DE PENA NIETO: EL INVITADO INCOMODO

SECURITY IN THE FOREIGN POLICY OF PENA NIETO:
THE UNINVITED GUEST

LA SECURITE ET SA PLACE DANS LA POLITIQUE
ETRANGERE DE PENA NIETO: UN INVITE GENANT

JORGE CHABAT
Universidad de Guadalajara
jorgechabat@gmail.com

ResuMEN: El articulo analiza la politica exterior del presidente Enrique Pena
Nieto en el aspecto de seguridad. Se hace una revisién de los planteamientos
en politica exterior de su administracion y su intento por “recuperar” el lide-
razgo de México como “potencia emergente”, asi como el énfasis en las refor-
mas econémicas y la intencién de “deseguritizar” la politica exterior. El
articulo plantea que hubo tres factores que hicieron que al final fracasara el
proposito de deseguritizacion de la politica exterior y que, en cambio, se cola-
ra como un invitado incomodo: el repunte en la tasa de homicidios a partir de
2014, las crisis provocadas por la desaparicion de los estudiantes de la normal
de Ayotzinapa y el asesinato de varios presuntos criminales en Tlatlaya por las
fuerzas armadas, asi como la llegada a la presidencia de Estados Unidos de
Donald Trump, que hizo que la seguridad se convirtiera en una carta impor-
tante de negociacion frente a ese pais. El texto concluye que, aun si los proce-
sos de seguritizacion o deseguritizacion son actos retéricos de los actores
estatales, al final deben tener una correspondencia con la realidad.
Palabras clave: Enrique Pena Nieto; politica exterior; seguridad,;
seguritizacion; Ayotzinapa; Donald Trump.

ABSTRACT: This paper analyzes the foreign policy of President Enrique Pena
Nieto in terms of security. It first reviews the foreign policy approaches of his
administration and his attempt to “restore” Mexico’s leadership as an “emerg-
ing power,” as well as the emphasis on economic reforms and the intention to
“desecuritize” foreign policy. The article argues that there were three factors
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that ultimately caused the intention of desecuritizing foreign policy to fail and
that, instead, led it to become an uninvited guest: the surge in the homicide
rate from 2014, the crisis arising from the disappearance of students from the
Ayotzinapa normal college, and the murder of a number of alleged criminals
in Tlatlaya by the armed forces, as well as the arrival of Donald Trump to the
presidency of the United States, which made security an important card to play
in negotiating with that country. The text concludes that, even if the processes
of securitization or desecuritization are rhetorical tropes used by state actors,
in the end they must correspond with reality.
Keywords: Enrique Pena Nieto; foreign policy; security; securitization;
Ayotzinapa; Donald Trump.

Traduccion de GONZALO CELORIO MORAYTA

Risumi: L'article analyse la politique étrangere du président Enrique Pena
Nieto en ce qui concerne la sécurité. Il souligne les theses de cette politique,
les efforts du gouvernement dans le but de “récupérer” un role de leader
pour le Mexique en tant que “puissance émergente”, I'insistance sur les ré-
formes économiques et I'intention de “désécuriser” la politique étrangere.
On a raté ce dernier objectif —et la question de la sécurité s’est imposée alors
comme un invité génant- pour trois raisons: I'élévation du taux d’homicides;
deux crises, dont I'une a découlé de la disparition d’étudiants de I’école nor-
male d’Ayotzinapa, I'autre du meurtre de criminels présumés aux mains des
militaires a Tlatlaya; et I'arrivée de Donald Trump 2 la présidence des Etats-
Unis, apres laquelle la sécurité est devenue une carte de négociation impor-
tante dans les rapports de cette puissance avec le Mexique. La conclusion de
I'article est que, méme si les processus de “sécurisation” ou de “désécurisa-
tion” font partie de la rhétorique des Etats, il faut bien qu’ils correspondent a
des faits réels.
Mots clefs: Enrique Pena Nieto; politique étrangere; sécurité;
“sécurisation”; Ayotzinapa; Donald Trump.
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Avictoria de Enrique Pena Nieto en las elecciones de

2012 significo el regreso del Partido Revolucionario

Institucional (PRrI) a la Presidencia de México, después
de 12 anos y luego de que fuera derrotado en 2000 por el
candidato del Partido de Accion Nacional (PaN), Vicente
Fox. Si bien el triunfo de Pena Nieto no fue como los que
solian disfrutar los candidatos del PRI en las épocas doradas
de su hegemonia, con porcentajes de votos mayores al 50%,
la distancia respecto al segundo lugar (6.6% de diferencia) le
dio la suficiente legitimidad para plantear cambios radicales
frente a los gobiernos anteriores. En ese sentido, uno de los
temas centrales de su campana fue modificar la estrategia de
seguridad de su antecesor, Felipe Calderon, a la cual una par-
te de la opinion publica le atribuy6 la responsabilidad por el
incremento en la tasa de homicidios a partir de 2007. De esta
forma, no es de extranar que, desde el inicio de su gobierno,
Penia Nieto se haya planteado “deseguritizar”! la politica in-
ternay externa como una manera de marcar una clara distan-
cia frente al sexenio anterior. Al mismo tiempo, su politica
exterior busco retomar los postulados desarrollados por el
PRI en la segunda mitad del siglo pasado, como una forma de
marcar el regreso de lo que la propia propaganda guber-
namental de esos anos definié como una era dorada en los
asuntos internacionales. No obstante, este empeno no fue
exitoso pues, como veremos en el presente trabajo, a pesar
de los esfuerzos por restar importancia al tema de la seguri-
dad dentro y fuera de México, al final la realidad acab6 por
rebasar a la retérica gubernamental y la globalizacion en la
que esta inmerso el pais hizo imposible regresar a la politica
exterior del siglo pasado. En la primera parte de este articulo

L' El término “seguritizaciéon” fue acunado por Barry Buzan, Ole Wae-
very Jaap de Wilde para referirse al proceso por el que los actores estatales
transforman algunos temas en asuntos de seguridad, al darles una conno-
tacion de amenaza, con lo cual éstos obtienen una categoria de urgencia
que les permite atraer recursos extraordinarios y no estar sujetos a las re-
glas establecidas. Barry Buzan, Ole Waver y Jaap de Wilde, Security: A New
Framework for Analysis, Boulder, Lynne Rienner Publishers, 1998.
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analizaremos el contexto en el que llega Pena Nieto a la Pre-
sidencia, asi como sus planteamientos iniciales en campana.
En una segunda parte veremos la forma en que se desarrollo
la politica exterior respecto al tema de seguridad y el interés
del gobierno en reducir la visibilidad de éste. Posteriormen-
te analizaremos las crisis de seguridad que deterioraron la
imagen internacional del pais y la forma en que se condujo
el tema en la relacion con Estados Unidos, asi como el fraca-
so en el intento por deseguritizar la politica exterior. Final-
mente, plantearemos algunas conclusiones.

La hipotesis de este articulo es que el proceso de desegu-
ritizacion de la politica externa de Pena Nieto fracaso por tres
factores: el repunte en la tasa de homicidios a partir de 2014,
varios acontecimientos puntuales que danaron la imagen in-
ternacional de México en el tema de la seguridad —como la
desaparicion de los estudiantes de la normal de Ayotzinapa-y
la llegada al poder de Donald Trump, que hizo del tema de la
seguridad, precisamente, una de las principales armas de ne-
gociacion del gobierno de México.

EL CONTEXTO DE LA VICTORIA DE PENA NIETO

El gobierno de Felipe Calderon, quien precedio a Pena Nie-
to en la Presidencia, tuvo como una de sus principales priori-
dades el combate a la delincuencia organizada, en particular,
el narcotrafico. Dicha prioridad permeé su politica interna
y externa. Mucho se ha especulado sobre las razones de ello y
sobre si esta decision presidencial fue la causante del incre-
mento en la tasa de homicidios durante su sexenio. Sin em-
bargo, mas alla de esa discusion, lo cierto es que una parte de
la opinion publica acept6 la version sostenida por los oposi-
tores a Calderon de que la responsable directa del incremen-
to de la violencia en el pais fue la estrategia seguida por su
gobierno. Esta version fue sostenida tanto por la izquierda,
agrupada en torno al Partido de la Revolucion Democratica
y su entonces candidato, Andrés Manuel Lopez Obrador,
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como por el PrI, a pesar de que al final del sexenio de Calde-
ron la tasa de homicidios comenz6 a registrar una baja signi-
ficativa. En este sentido, no resulta extrano que el candidato
priista a la Presidencia, Enrique Pena Nieto, hiciera de la
critica a la estrategia de seguridad de Calder6én uno de sus
temas de campana. En abril de 2012, opin6 negativamente
sobre la estrategia gubernamental para combatir al crimen
organizado por ser “notoriamente fallida, como lo evidencia
su altisimo y doloroso costo en vidas humanas”.? Asimismo,
Pena Nieto afirmé: “en mi gobierno vamos a reformular la
estrategia a partir del paradigma de seguridad democratica
y ciudadana, que propone atender los origenes de la violen-
cia y ofrecer alternativas a la vida criminal”.? En esta misma
linea, el candidato priista dijo que si bien la decisiéon “de en-
frentar con determinacién a la delincuencia organizada es
correcta”, se partié de “una comprension limitada del proble-
ma” y se buscé “una soluciéon concentrada unicamente en el
uso de la fuerza”.* De forma paralela a esta critica a la estrate-
gia de seguridad de Calderdon, Pena Nieto plante6 desde su
campana la importancia de generar crecimiento econémico,’
tema que se convirtioé en el eje de su gobierno al proponer
varias reformas estructurales, como la energética, la hacenda-
ria y la laboral.®

2 “Penia propone reformular estrategia de seguridad”, El Economista,
28 de abril de 2012, https://www.eleconomista.com.mx/politica/Pena-
propone-reformular-estrategia-en-seguridad-20120428-0004.html (consulta
del 17 de diciembre de 2018).

3 Loc. cit.

4 Loc. cit.

5 “Pena Nieto presenta propuestas de gobierno en Davos”, El Econo-
mista, 27 de enero de 2012, https:/ /www.eleconomista.com.mx/ politica/
Pena-Nieto-presenta-propuestas-de-gobierno-en-Davos-20120127-0012.
html (consulta del 17 de diciembre de 2018).

6 “Pena Nieto prepara paquete de reformas estructurales”, El Econo-
mista, 2 de julio de 2012, https://www.eleconomista.com.mx/economia/
Pena-Nieto-prepara-paquete-de-reformas-estructurales-20120702-0102.
html (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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En la busqueda de votos, anuncio dos semanas antes de
la eleccion que el general Oscar Naranjo, quien fuera direc-
tor de la Policia Nacional de Colombia, seria su asesor ex-
terno en materia de seguridad. Incluso, el propio Naranjo
dijo unos dias después de la eleccion que la meta del go-
bierno entrante era que la violencia bajara 50% durante los
primeros cien dias.” Asimismo, como parte de sus promesas
de campana, Pena Nieto propuso en mayo de 2012 crear un
cuerpo nacional de gendarmeria con elementos de las fuer-
zas armadas para reforzar los cuerpos policiacos en el comba-
te a la delincuencia.®

Como puede apreciarse, uno de los elementos centrales
de la platatforma de Pena Nieto en su campana por la Presiden-
cia fue el planteamiento de una estrategia de seguridad cla-
ramente diferenciada de la seguida por Calderén, con menor
énfasis en el uso de la fuerza. Otro elemento fundamental
fue la importancia del crecimiento econémico y las reformas
estructurales. En este sentido, era evidente la intencion de
deseguritizar la politica de su administracion, asi como darle
un mayor contenido economico. Estas prioridades se refleja-
ron también en su politica exterior.

LA POLITICA EXTERIOR DE PENA NIETO

Desde su campana, Pena Nieto delineo lo que serian sus prio-
ridades de politica exterior. El propésito era “recuperar” el
liderazgo de México como “potencia emergente”.? El supues-
to que estaba detras de estas prioridades era que, ante los
cambios globales, México se habia “desdibujado” y compara-

7 “Naranjo propone plan para reducir violencia en México en 100
dias”, El Espectador, 7 de julio, https://www.elespectador.com/noticias/el-
mundo/naranjo-propone-plan-reducir-violencia-mexico-100-dias-articu
10-357979 (consulta del 17 de diciembre de 2018).

8 Claudia Guerrero, “Plantea Peria Nieto crear Gendarmeria”, Refor-
ma, Ciudad de México, 10 de mayo de 2012.

9 Enrique Pena Nieto, México, la gran esperanza, México, Grijalbo, 2012.
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ba la situacion del pais con “el despegue de Brasil”. El trasfon-
do de esta politica era la idea de que, en el pasado, México
habia tenido un papel protagénico en “la intermediacion y
orquestacion de iniciativas regionales y multilaterales para re-
solver situaciones delicadas en tiempos de crisis”, como el
Tratado de Tlatelolco, el Grupo Contadora, la primera Cum-
bre Iberoamericana o la firma del Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte. Para que México pudiera ser un
actor global, Pena Nieto planteaba siete acciones prioritarias:
1) impulsar una mejor integracion de América del Norte,
2) fortalecer la cooperacion con Centroamérica y el Cari-
be, 3) recuperar la interlocucion efectiva con América del
Sur, 4) consolidarnos como potencia cultural iberoameri-
cana, 5) consolidar una alianza con la region de Asia-Paci-
fico, 6) impulsar un multilateralismo efectivoy 7) dinamizar
la relaciéon con la Union Europea. Para Pena Nieto era nece-
sario el fortalecimiento interno, a través del ejercicio real de
derechos fundamentales y de altas tasas de crecimiento, asi
como una “estrategia de alianzas” guiada por estas priorida-
des. El proposito final era “traer mas oportunidades y mejores
condiciones de vida para los mexicanos e incidir en las decisiones
que definen el rumbo de las relaciones internacionales”. En
otras palabras, la politica exterior buscaba, como en el sexe-
nio de Carlos Salinas de Gortari, ser una palanca para el de-
sarrollo econémico,!” meta que se convertiria en un mantra
de su accionar internacional.

Después de haber asumido la Presidencia en diciembre
de 2012, Pena Nieto definié con mas precision su proyecto de
politica internacional. En una reunién con miembros del
Servicio Exterior Mexicano, establecio los “cuatro pilares”

10 Algunos analistas senalaron que desde la administracion de Salinas
de Gortari la politica exterior se habia “economizado”. Jorge Chabat,
“Mexico’s foreign policy in 1990: Electoral Sovereignty and integration
with the United States”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs,
vol. 33, nam. 4 (1991), pp. 1-25; Jorge G. Castaneda, “Salinas’ interna-
tional relations gamble”, Journal of International Affairs, Vol. 43, nam. 2
(1990), pp. 407-422.
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de su politica en esta materia:!! 1) fortalecer la presencia de
México en el exterior, con el proposito de “estrechar nues-
tras relaciones bilaterales y ampliar nuestra capacidad para
incidir en la conformacion de un orden internacional mas pros-
pero y equitativo”; 2) ampliar la cooperacion internacional a
fin de contribuir al “logro de los objetivos de desarrollo inte-
rior”; 3) promover el valor de México en el mundo, para que
se conozca “nuestra cultura, nuestra historia, nuestras artes,
nuestras bellezas naturales y especialmente la oportunidad econo-
mica y el buen momento que México hoy esta viviendo”, y 4) velar
por “los asuntos e intereses de México y los mexicanos en el
exterior”. Esta definicion confirmé que el eje de la nueva
politica exterior iba a ser la atraccion de recursos economi-
cos para promover el desarrollo del pais, lo cual se reflej6 en
el nombramiento como secretario de Relaciones Exteriores
de José Antonio Meade quien, ademas de poseer un docto-
rado en Economia por la Universidad de Yale, habia sido
secretario de Hacienda y Crédito Publico en el gobierno de
Calderon, de 2010 a 2012, cargo que volveria a ocupar mas
tarde en el gobierno de Pena Nieto, de septiembre de 2016 a
noviembre de 2017.

La prioridad econémica fue senalada expresamente por
el canciller Meade en abril de 2013: México debia alcanzar el
crecimiento y la participacion en el comercio internacional a
través de la politica exterior.12 Asi, la “economizacion” de la
politica exterior se reflej6o también en el interés del gobierno
de Pena Nieto en el Tratado de Asociacion Transpacifico
(TPP por sus siglas en inglés) durante la reunion en Indone-
sia del Foro de Cooperacion Econémica Asia-Pacifico (APEC,

11 “México se compromete a ser un actor con mayor responsabilidad
global: Enrique Pena Nieto”, México, Presidencia de la Republica, 14 de
febrero de 2013, http://www.presidencia.gob.mx/articulos-prensa/mexi
co-se-compromete-a-ser-un-actor-con-mayor-responsabilidad-global-enri
que-pena-nieto/ (consulta del 14 de octubre de 2014).

12 Eduardo Camacho, “sre: politica exterior apoyard al comercio”, El
Universal, 17 de abril de 2013, http://www.eluniversal.com.mx/finan
zas/101867.html (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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por sus siglas en inglés), en octubre de 2013, ocasion en la
cual se reuni6 con los mandatarios asistentes.!? En el mismo
sentido, procur6é un acercamiento con la Republica Popu-
lar China.!*

Detras de los planteamientos iniciales en politica exterior
estaba la conviccion de que México debia desempenar un pa-
pel protagonico en la arena mundial basado en su potencial
economico. En esta imagen no cabia la idea de un pais acosa-
do por la inseguridad y a la defensiva. De acuerdo con el pro-
pio Pena Nieto, éste seria el “momento de México”,'5 en el
que el pais recuperaria el liderazgo internacional del pasado.

UN “MEXICO EN PAZ”

El énfasis en el desarrollo econémico se compaginaba muy
bien con el intento de deseguritizar la agenda gubernamen-
tal. Por ello, en el Plan Nacional de Desarrollo 2013-2018 se
establecio como uno de los objetivos el lograr un “México en
paz”, meta que también formo parte de la politica exterior!®
y, por cierto, empataba muy bien con una de las caracteristi-

13 Erika Hernandez, “Pena Nieto asegura que afianzoé lazos con Asia”,
Terra Noticias, 8 de octubre de 2012, http://noticias.terra.com.mx,/mexi
co/politica/pena-nieto-asegura-que-mexico-afianzo-lazos-con-asia,66ab
808345891410VgnVCMbH000009ccceb0aRCRD.html (consulta del 14 de
octubre de 2014).

14 Kenia Ramirez Meda y Nalia Maria Rochin Aguilar, “La politica
exterior de México durante el sexenio de Enrique Pena Nieto”, Journal of
International Relations, nam. 8 (2017), pp. 51-66.

15 Enrique Pena Nieto, “Mexico’s moment”, The Economist, 21 de no-
viembre de 2012, https://www.economist.com/news/21566314-enrique
pe%C3%Bla-nieto-mexicos-newly-elected-president-sets-out-his-priori
ties-mexicos-moment (consulta del 17 de diciembre de 2018).

16 Tania L. Montalvo, “Un México en paz debe tener el apoyo de la
diplomacia: canciller Meade”, Expansion, 7 de enero de 2013, https://
expansion.mx/nacional/2013/01/07 /un-mexico-en-paz-debe-tener-el-
apoyo-de-la-diplomacia-canciller-meade (consulta del 17 de diciembre de
2018).

Foro Internacional (FI), LIX, 2019,
num. 34, cuad. 237-238, 989-1020
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOLI: 10.24201/£i.v59i3-4.2649



998 JORGE CHABAT Il LIX-3-4

cas de la “época dorada” de la diplomacia mexicana de los
anos sesenta y setenta del siglo pasado: el “pacifismo”. En
esa misma linea, el gobierno mexicano anunci6 varias me-
didas que buscaban redefinir el tema de la seguridad tanto
interna como externamente. Una primera decision, que
buscaba marcar una clara diferencia con la politica seguida
por el gobierno de Calderon, fue la desaparicion de la Se-
cretaria de Seguridad Publica, dependencia que habia sido
identificada por la oposicion como la encargada de instru-
mentar una estrategia de seguridad que, desde esa optica,
era la causa del aumento en la tasa de homicidios. Ello impli-
c6 que la rectoria del Sistema Nacional de Seguridad Publica
y las funciones de la Policia Federal fueran absorbidas por la
Secretaria de Gobernacion, la cual se encargaria, ademas, de
desarrollar un programa de prevencion del delito, en la linea
marcada por Pena Nieto de usar menos la fuerza y atender
mas las causas sociales. El Programa Nacional para la Preven-
cion Social de la Violencia y el Delito (PNPSVD) se proponia
“atender los factores de riesgo y de proteccion vinculados a la
violencia y la delincuencia” y tenia cinco objetivos:

1. Incrementar la corresponsabilidad de la ciudadania y
de los actores sociales en la prevencion social median-
te su participacion y desarrollo de competencias.

2. Reducir la vulnerabilidad ante la violencia y la delin-
cuencia de las poblaciones de atencion prioritaria.

3. Generar entornos que favorecieran la convivencia y
seguridad ciudadana.

4. Fortalecer las capacidades institucionales para la segu-
ridad ciudadana en los gobiernos municipales/dele-
gacionales, estatales y federal.

5. Asegurar la coordinacion entre las dependencias y en-
tidades de la administracion publica federal para la
implementacién de programas de prevencién social.!”

17 “:Qué es el Programa Nacional para la Prevencién social de la

Violenciay el Delito?”, http://mexicoevalua.org/prevencion/conoce-el-
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Por otro lado, en agosto de 2014, se publico el decreto
para crear la Division de Gendarmeria como parte de la Po-
licia Federal.!® Asimismo, en abril de 2013 se habia anuncia-
do que la Secretaria de Gobernacion seria el inico canal con
el gobierno de Estados Unidos en temas de seguridad.!? Para
complementar esta serie de reformas en la materia, en 2016
se anuncio la creacion del Centro de Nacional de Fusion de
Inteligencia, que buscaba coordinar la recopilacién de infor-
macion sobre la inseguridad en el pais a través de cinco cen-
tros regionales.?"

LA SEGURIDAD EN LA POLITICA EXTERIOR

La “economizacion” de la politica exterior, el énfasis en dese-
guritizar la agenda interna y la idea de regresar a la “época
dorada” de la accion internacional de México provocaron
que dicha politica tuviera, en general, un bajo perfil. A pesar
de ello, se mantuvieron algunos esquemas de cooperacion
en seguridad con Estados Unidos, principalmente la Iniciati-
va Mérida, aunque ésta dej6 de ser un punto de referencia
de la relacion bilateral. Asimismo, el gobierno mexicano ins-

proyecto/que-es-el-programa-nacional-para-la-prevencion-social-de-la-
violencia-y-la-delincuencia-pronapred/ (consulta del 17 de diciembre de
2018).

18 “Segob publica decreto que crea la Division de Gendarmeria”, El
Financiero, 22 de agosto de 2014, http://www.elfinanciero.com.mx/socie
dad/segob-publica-decreto-que-crean-la-division-de-gendarmeria (consul-
ta del 17 de diciembre de 2018) .

19 “Gobernacion, unica ventanilla para tratar temas de seguridad con
Estados Unidos”, Animal Politico, 30 de abril de 2013, https://www.animal-
politico.com/2013/04/gobernacion-la-unica-ventanilla-para-tratar-tema-
de-seguridad-con-eu/ (consulta del 17 de diciembre de 2018).

20 Susana Guzman, “Centro de fusién de inteligencia coordinara ac-
ciones para fortalecer seguridad: Segob”, El Financiero, 2 de noviembre de
2016, http://www.elfinanciero.com.mx/nacional/centro-de-fusion-de-in
teligencia-coordinara-acciones-para-fortalecer-seguridad-segob (consulta
del 17 de diciembre de 2018).
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tituyo en 2016 el Grupo de Alto Nivel con Washington, el
cual buscaba abordar los temas de la relacion bilateral, en
particular los aspectos de seguridad.?! Dicho grupo se ase-
mej6 al Grupo de Contacto de Alto Nivel que crearon los dos
paises en 1996 para atender las crisis en torno al tema del
narcotrafico. En la relacion con América Latina, el gobierno
de Pena Nieto mantuvo diversos grupos de alto nivel en se-
guridad (GANSEG) con Guatemala, Panama, Peru, El Salva-
dor y Honduras, los cuales celebraron reuniones periodicas
para reforzar la cooperacion ante amenazas comunes.

Mencion aparte merece la iniciativa de México, Colom-
bia y Guatemala, que data de 2012, para la realizacion de la
Sesion Especial de la Asamblea General de Naciones Unidas
(UNGASS) sobre Drogas, la cual tuvo lugar en abril de 2016.
La uncGass sobre Drogas anterior, llevada a cabo en 1998, fue
también promovida por México y en ella se busc6 poner én-
fasis en el papel de la demanda y de los paises consumidores
en el problema de las drogas ilicitas. No obstante, en la de
2016 el enfoque fue mucho mas critico del régimen interna-
cional de control de drogas y reflejo6 la fractura en el consen-
so en torno al mismo.?? Dicha reunién sirvié también como
foro para que el gobierno mexicano mostrara un cambio en
su tradicional posiciéon de moderacion sobre el régimen de
drogas. En la reunion en Nueva York, Pena Nieto expreso
una critica abierta a este régimen: “El esquema basado esen-
cialmente en el prohibicionismo, la llamada guerra contra
las drogas, que inici6 en los anos setenta no ha logrado inhi-
bir la produccion, el trafico, ni el consumo de drogas en el
mundo”. Y anadio:

2! Natalia Gémez y Ariadna Garcia, “México y EU forman grupo de
alto nivel en seguridad”, El Universal, 12 de octubre de 2016, http://www.
eluniversal.com.mx/articulo/nacion/seguridad/2016,/10/12/mexico-y-
eu-forman-grupo-de-alto-nivel-en-seguridad (consulta del 17 de diciem-
bre de 2018).

22 Sobre la fractura en el consenso en torno al régimen internacional
de control de drogas, véase David R. Bewley-Taylor, International Drug Con-
trol: Consensus fractured, Cambridge, University Press, 2012.
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Como pocos, conocemos las limitaciones y las dolorosas impli-
caciones del paradigma eminentemente prohibicionista. Por
eso, durante mi administracion, se ha buscado atender el feno6-
meno de las drogas de una forma mas integral, con una estrate-
gia que evita generar mayor violencia y en la que practicamente
participan todas las secretarias del gobierno de México.??

Dicha posicion, que muy probablemente lleve a eliminar
la prohibicion del uso de la cannabis en el sexenio del presi-
dente Andrés Manuel Lopez Obrador, y a regularlo, compa-
ginaba muy bien con la idea de adoptar un enfoque menos
punitivo en el tema del narcotrafico.

En el ambito multilateral habria que mencionar tam-
bién la decision del gobierno de Pena Nieto de destinar tro-
pasalasfuerzas de mantenimiento de paz de la Organizacion
de las Naciones Unidas, la cual podria parecer contradicto-
ria con la politica de un “México en paz”, aunque mas bien
lo que buscaba era apoyar procesos de pacificacion en otras
partes del mundo, en correspondencia con la tradiciéon pa-
cifista de México.

LA CRISIS DE SEGURIDAD Y EL REGRESO DEL TEMA
A LA AGENDA DE LA POLITICA EXTERIOR

Hasta 2014, todo indicaba que los intentos por deseguritizar
la agenda interna y externa de Pena Nieto habian sido exito-
sos. De hecho, la percepcion de la opinion publica asi lo con-
firmaba. Segin una encuesta dada a conocer en noviembre
de 2013, 56% de la poblacién pensaba en junio de 2012, al
final del sexenio de Calderon, que el presidente de la Repu-
blica habia sido rebasado por el crimen organizado. Dicha

23 Naciones Unidas, “Boletin oNu. Discurso del presidente Enrique
Pena Nieto en la uncass 2016”, Comunicado num. 16/083,19 de abril de
2016, http:/ /www.cinu.mx,/comunicados/2016/04/el-problema-mundial-
de-las-dro/ (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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percepcion cambi6 radicalmente diez meses después, por-
que en abril de 2013, ya en el sexenio de Pena Nieto, 56%
estimaba que el jefe del Ejecutivo tenia capacidad para man-
tener el control. Sin embargo, la opinion volvié a pendular
en solo seis meses, pues ya en octubre de ese ano 60% pensa-
ba, una vez mas, que el presidente ya habia sido rebasado por
la delincuencia.?* Esta percepcion de inseguridad coincidi6
con el deterioro de la situacion en Michoacan, que llevé a la
intervencion del Ejército a principios de ese ano y al nombra-
miento de un comisionado del gobierno federal a principios
de 2014, quien se convirtié en el gobernador de facto de la
entidad. Ya para entonces, la imagen internacional del go-
bierno empezaba a deteriorarse y el tema de la seguridad se
colaba en la agenda de la politica exterior. Las noticias sobre
los grupos de autodefensa michoacanos eran cada vez mas
comunes en la prensa de otros paises, la cual veia el surgi-
miento de estos grupos como el “ejemplo mas notable de la
debilidad policial [...] especialmente en las areas rurales,
donde la frustracion y la falta de confianza en las institucio-
nes es mas profunda”.?’ Pero si bien la crisis en Michoacdn
afect6 seriamente la imagen de que el gobierno tenia “bajo
control” el problema de la inseguridad, lo cierto es que fue
la desaparicion de 43 estudiantes de la normal rural de Ayo-
tzinapa, en septiembre de 2014, lo que derrumb6 esa ima-
gen 'y coloco la seguridad en lo alto de la agenda nacional e
internacional.

A pesar de que la evidencia indica que la desaparicion de
los estudiantes fue resultado de la complicidad de las poli-
cias de Iguala y Cocula con un grupo local del crimen orga-

24 Ulises Beltrdn y Alejandro Cruz, “Crece percepcion de violencia”,
Excélsior; 11 de noviembre de 2013, http://www.bgc.com.mx/archivos/
excelsior/2013/noviembre/EX111113.pdf (consulta del 17 de diciem-
bre de 2018).

25 Randall C. Archibold, “A Quandary for Mexico as vigilantes rise”,
The New York Times, 15 de enero de 2014, https://www.nytimes.com/
2014/01/16/world/americas/a-quandary-for-mexico-as-vigilantes-rise.
html (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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nizado, la ineficacia en la investigacion de la Procuraduria
General de la Republica (PGR) transfirié pronto el costo po-
litico de tal suceso al gobierno federal. Evidentemente, los
partidos de oposicion buscaron obtener una ganancia poli-
tica del hecho e hicieron del tema una de las banderas de
critica al gobierno. A pesar de que las desapariciones y ho-
micidios han crecido en los ultimos anos, y de que Guerrero
es uno de los estados con las tasas mas elevadas, el alto nime-
ro de victimas y que éstas fueran estudiantes genero un es-
candalo en la opinién publica nacional e internacional.?®
The New York Times, por ejemplo, reporté la noticia con el
siguiente encabezado: “43 estudiantes desaparecidos, una
fosa comtn y un solo sospechoso: la policia de México”.?
The Washington Post se refirio a este hecho asi: “Secuestro
masivo de estudiantes en Iguala, México, provoca indigna-
cién y protestas”.?8 El Tiempo, de Bogotd, report6 la noticia de
la siguiente manera: “Sicarios y policias envueltos en atroz
crimen en México”.? Incluso el diario Le Monde expres6 que
las revelaciones sobre los estudiantes desaparecidos comen-

26 “Asf informa la prensa internacional de lo que ocurre en Guerre-
ro”, Aristegui Noticias, 7 de octubre de 2014, https://aristeguinoticias.com/
0710/mexico/asi-informa-la-prensa-internacional-lo-que-ocurre-en-gue-
rrero/ (consulta del 17 de diciembre de 2018).

27 Randall C. Archibold, “43 missing students, a mass grave and a sus-
pect: Mexico’s police”, The New York Times, 6 de octubre de 2014, https://
www.nytimes.com/2014,/10/07 /world/americas/43-missing-students-a-
mass-grave-and-a-suspect-mexicos-police-.html?ref=todayspaper&_r=0
(consulta del 17 de diciembre de 2018).

28 Nick Miroff, “Mass kidnapping of students in Iguala, Mexico, brings
outrage and protests”, The Washington Post, 11 de octubre de 2014, https://
www.washingtonpost.com/news/worldviews/wp/2014,/10/11/in-mexi-
co-mass-kidnapping-and-slaying-of-students-in-iguala-brings-outrage-and-
protests-against-gangs-and-government/?noredirect=on&utm_terms=.
cc7c764d795¢ (consulta del 18 de diciembre de 2018).

29 Alejandra Noguez, “Sicarios y policias envueltos en atroz crimen
en México”, El Tiempo, 6 de octubre de 2014, https://m.eltiempo.com/
archivo/documento/CMS-14649666 (consulta del 17 de diciembre de
2018).
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zaban a provocar una “crisis en seguridad”.? La presion na-
cional e internacional fue tan fuerte en este caso, que el
gobierno de Pena Nieto suscribié a unos dias del hecho un
acuerdo de asesoria técnica con la Comision Interamericana
de Derechos Humanos (cIpH) de la OEA para la creacion de
un grupo de investigacion independiente sobre los aconteci-
mientos de Iguala. Como resultado de este acuerdo se cre6 el
Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes (GIEI),
formado por expertos legales y especialistas en derechos hu-
manos de Chile, Colombia, Guatemala y Espana. Un ano des-
pués, en septiembre de 2015, el GIEI present6 un reporte de
su investigacion, en el cual se refutaba la conclusion de la
PGR de que los estudiantes habian sido incinerados en el ba-
surero municipal de Cocula y se senalaba que la investiga-
cion oficial no habia tomado en cuenta la presencia de un
quinto autobus en el que viajaban los normalistas.?! El procu-
rador general de la Republica, Jestis Murillo Karam, habia
afirmado en enero de 2015 que los normalistas habian sido
asesinados por el grupo criminal Guerreros Unidos, al con-
fundirlos con miembros de un grupo rival, Los Rojos, y que
habian sido quemados en el basurero de Cocula, una pobla-
cién aledana a Iguala.’? Evidentemente, el informe del GIEI
afecto seriamente la credibilidad internacional del gobierno
de Pena Nieto. A raiz de este reporte, Amnistia Internacional
declar6 que éste habia dejado al descubierto “la absoluta in-

%0 Fréderic Saliba, “Au Mexique I'armée investit Iguala ot sont dispa-
ru les 43 étudiants”, 7 de octubre de 2014. https://www.lemonde.fr/ame-
riques/article/2014/10/07 /mexique-l-etat-prend-le-controle-de-la-vi
lle-ou-les-43-etudiants-ont-disparu_4501505_3222.html (consulta del 17 de
diciembre de 2018).

31 Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes, “Informe
Ayotzinapa”, septiembre de 2015. http://8d5306c18b850ea7e0ac-65b9b-
7a2{a68b3c92f951010bb26a4de.r54.cf2.rackcdn.com/pdf/Informe %20
ayotzi.pdf (consulta del 17 de diciembre de 2018).

32 Gustavo Castillo Garcia, “Guerreros Unidos asesiné a los 43 norma-
listas: Murillo”, La Jornada, 28 de enero de 2015, https://www.jornada.
unam.mx/2015/01/28/politica/002n1pol# (consulta del 17 de diciem-
bre de 2018).
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competenciay falta de voluntad del gobierno para encontrar
y castigar a los responsables”.?3 Por su parte, la organizaciéon
Human Rights Watch senal6 que “a pesar de que el mundo
tenia los ojos puestos en México y de los enormes recursos
asignados, las autoridades demostraron ser incapaces o no
estar dispuestas a llevar a cabo una investigacion seria”.3*
Paralelamente a la labor del GIE1, las familias de los norma-
listas desparecidos, junto con el Centro de Derechos Huma-
nos Miguel Agustin Pro Juarez, el Centro de Derechos Humanos
de la Montana Tlachinollan de Guerrero, el Centro de Dere-
chos Humanos José Maria Morelos y Pavon de Guerrero y los
Servicios y Asesoria para la Paz, solicitaron, el 4 de octubre
de 2014, al Equipo Argentino de Antropologia Forense (EAAF)
que realizara una investigacion sobre los hecho de Iguala. El
EAAF emiti6 el 8 de febrero de 2016 un reporte en el cual tam-
bién refutaba la hipotesis de la PGR respecto a la incineracion
de los cuerpos de los estudiantes en el basurero de Cocula.

Por otro lado, después del primer reporte del GIE1, la cIDH
decidi6 prorrogar el mandato de dicho grupo hasta el 30 abril
de 2016. Poco antes de esa fecha, el 24 de abril, el GIEI emitio
un segundo reporte, en el cual se afirmaba que varios de los
inculpados en la desapariciéon de los normalistas habian sido
torturados y que elementos de la PGR realizaron diligencias
en el basurero de Cocula y sus inmediaciones que no fueron
reportadas.®® Al término del mandato del GIEI el gobierno
mexicano decidio no prorrogar el acuerdo con la CIDH para

33 Juan Paullier, “México: Asi reaccioné el gobierno al informe sobre
los estudiantes de Ayotzinapa”, BBC Mundo, 6 de septiembre de 2015,
https://www.bbc.com/mundo/noticias/2015/09/150906_mexico_estu-
diantes_informe_ayotzinapa_giei_reaccion_gobierno_jp (consulta del 17
de diciembre de 2018).

34 Loc. cit.

% Equipo Argentino de Antropologia Forense, “Resumen ejecutivo”,
8 de febrero de 2016, https://www.eaaf.org/files/informe_resumen_eje-
cutivo_08-02-2016.pdf (consulta del 17 de diciembre de 2018).

36 Grupo Interdisciplinario de Expertos Independientes, “Informe
Ayotzinapa II”, https://www.oas.org/es/cidh/actividades/giei/giei-in
formeayotzinapa2.pdf (consulta del 18 de diciembre de 2018).
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la permanencia de este grupo. Sin embargo, para entonces,
era claro que el tema de la seguridad ocupaba ya un lugar
prioritario en la agenda de la politica exterior mexicana. Y esa
situacion perdur6 durante el resto del sexenio. De hecho, la
entonces candidata a la presidencia de Estados Unidos, Hi-
llary Clinton, declar6 el 19 de abril de 2016, al referirse a la
desaparicion de los normalistas: “Es algo indignante. Si yo es-
tuviese en el gobierno mexicano, no descansaria hasta descu-
brir lo que pas6 con esos 42 (sic) jovenes. Su secuestro fue una
terrible violacién de la ley”.3

En los anos siguientes, el tema de Ayotzinapa sigui6 afec-
tando la imagen internacional del gobierno mexicano, sin
que las respuestas de éste fueran efectivas. Incluso, el 15 de
marzo de 2018, la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
emitié un informe en el cual se concluia que habia “fuertes
elementos de conviccion para considerar que al menos 34
personas detenidas durante la primera etapa de la investiga-
cion sobre la desaparicion de 43 estudiantes de Ayotzinapa en
2014 fueron torturadas y muchas de ellas detenidas arbitra-
riamente. Estas serias violaciones fueron a su vez inadecua-
damente investigadas y encubiertas”.?® Llama la atenciéon la
respuesta del gobierno mexicano a este informe de la oNu,
la cual recuerda las décadas de los anos setenta y ochenta, en

37 “Clinton: Si estuviese en el gobierno mexicano no descansaria has-
ta saber qué pas6 con los normalistas”, La Jornada, 20 de abril de 2016,
https://www.jornada.com.mx/2016,/04,/20/politica/005n2pol# (consul-
ta del 18 de diciembre de 2018).

38 “Informe Ayotzinapa, México: la Oficina de Derechos Humanos
de la onU respalda las conclusiones de su informe”, 9 de mayo de 2018,
http://hchr.org.mx/index.php?option=com_k2&view=item&id=1114:inf
orme-ayotzinapa-mexico-la-oficina-de-derechos-humanos-de-la-onu-res
palda-las-conclusiones-de-su-informe&Itemid=265 (consulta del 17 de di-
ciembre de 2018); Oficina en México del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Derechos Humanos, “Doble injusticia: Informe sobre vio-
laciones de derechos humanos en la investigacion del caso Ayotzinapa”,
marzo de 2018, http://hchr.org.mx/images/doc_pub/20180315_Doble
Injusticia_InformeONUDHInvestigacionAyotzinapa.pdf (consulta del 17
de diciembre de 2018).
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las cuales se reivindicaba la soberania para evitar criticas en
temas espinosos, como los de la democracia y los derechos
humanos. En su respuesta, el gobierno senal6 que el informe
carecia “de rigor metodologico y sustento juridico para arribar
a la conclusion de que se esta cometiendo una «doble injusti-
cia» como su mismo titulo lo describe” y que dicho organismo
estaba asumiendo funciones que “s6lo corresponden a un
juzgador”, lo cual desvirtuaba la funciéon que se acordo reali-
zaria en el pais.?”

Ademas del caso Ayotzinapa, hubo otros sucesos relacio-
nados con el combate a la delincuencia organizada que tam-
bién repercutieron negativamente en la imagen externa de
México. Uno de ellos fue la muerte de 22 supuestos crimina-
les por parte del Ejército Mexicano en el poblado de Tlatlaya
en el Estado de México el 30 de junio de 2014. La version
oficial decia que esas personas habrian muerto en un en-
frentamiento con las fuerzas federales. Sin embargo, en sep-
tiembre del mismo ano, la agencia noticiosa Associated Press
y la revista Esquire Latinoamérica publicaron sendos reporta-
jes, en los cuales una mujer —supuestamente una de las se-
cuestradas que fueron rescatadas por el Ejército—, afirmaba
que 21 de los sospechosos habian sido ejecutados por los
militares a pesar de haberse rendido y salir con las manos en
la nuca. Como resultado de esta informacién, la Secretaria
de la Defensa inici6 una investigacion, tras la cual 17 milita-
res fueron procesados, de los cuales seis fueron liberados
posteriormente. S6lo uno purgé una pena de un ano. En
agosto de 2018, un juez ordend reabrir el caso por deficien-
cias en la investigacién.* Como ocurrié con los estudiantes

39 “Informe de la ONU sobre caso Ayotzinapa fue mas alld de sus atribu-
ciones: gobierno de México”, Aristegui Noticias,7 de mayo de 2018, https://
aristeguinoticias.com/0705/mexico/informe-de-la-onu-sobre-caso-ayotzi
napa-fue-mas-alla-de-sus-atribuciones-gobierno-de-mexico/ (consulta del
17 de diciembre de 2018).

40 Fernando Camacho y Emir Olivares, “Ordena juez a la PGR reabrir el
caso Tlatlaya”, La Jornada, 12 de agosto de 2018, https://www.jornada.com.
mx/2018/08/12/politica/002n1pol (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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de Ayotzinapa, la matanza de Tlatlaya también ocasiono fuer-
tes criticas de la prensa internacional y las organizaciones no
gubernamentales de derechos humanos, como Human Rights
Watch, cuyo director de la Divisién para las Américas, José
Miguel Vivanco, la calific6 como “la peor masacre de civiles
por parte de militares de este sexenio”.*! Asimismo, el Centro
de Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Juarez public6 un
informe a mediados de 2015, en el cual se senala que los mi-
litares tenian la orden de abatir a los delincuentes.*?

De esta forma, a finales del sexenio de Pena Nieto, la
agenda internacional se habia ya seguritizado, a pesar de los
esfuerzos del gobierno por evitarlo. Pero ello no se debio
solo al caso Ayotzinapa o al caso Tlatlaya. Lo cierto es que la
estrategia del gobierno mexicano para combatir la inseguri-
dad result6 un fracaso. No solo la tasa de homicidios comen-
z6 a subir de manera constante a partir de 2014 (cuando fue
de 17 por cada 100000 habitantes) hasta llegar a 25 por cada
100000 habitantes en 2018, frente a una tasa de 24 por
cada 100000 habitantes en 2011, en el punto mas alto de
la violencia con Calderon, sino que la tasa de prevalencia
delictiva en el sexenio aument6 en 8.81%, de 27337 por cada
100000 habitantes, en 2012, a 29 746 por cada 100000 habi-
tantes, en 2017.43

41 “Tlatlaya, primera gran masacre del gobierno de EPN, segiin HRW,
se vuelve tema mundial”, Sin Embargo, 19 de septiembre de 2014, https://
www.sinembargo.mx,/19-09-2014,/1121286 (consulta del 17 de diciembre
de 2018).

42 Ana Langner, “La orden a los militares fue abatir a los delincuen-
tes”, El Economista, 2 de julio de 2015, https://www.eleconomista.com.mx/
politica/La-orden-a-los-militares-fue-abatir-a-los-delincuen-
tes-20150702-0085.html (consulta del 17 de diciembre de 2018).

43 “inGIL. Encuesta Nacional de Victimizacién y Percepcién sobre Se-
guridad Publica (ENvIPE) 2018”7, Boletin de prensa num. 425/18, 25 de
septiembre de 2018, http://www.beta.inegi.org.mx/contenidos/salade-
prensa/boletines/2018/EstSegPub/envipe2018_09.pdf (consulta del 17
de diciembre de 2018).
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LA RELACION cON EsTADOS UNIDOS: LA SEGURIDAD COMO
HERRAMIENTA DE NEGOCIACION

Como ya apuntamos, el esfuerzo del gobierno de Pena Nieto
por deseguritizar la politica exterior se reflej6 también en la
relacion con Estados Unidos. Aunque no se cancelo la Inicia-
tiva Mérida, dejo de ser un referente de la relacion bilateral.
A pesar de ello, la seguridad continu6 siendo un tema cen-
tral en esta relacion. La colaboracion entre las agencias de
inteligencia de ambos paises continué con regularidad du-
rante la administracion de Pena Nieto. Incluso, en una reu-
nion en julio de 2013 entre el secretario de Gobernacion,
Miguel Angel Osorio Chong, y la secretaria de Seguridad In-
terior de Estados Unidos, Janet Napolitano, esta tltima senalo
“el énfasis en el intercambio de inteligencia, haciendo evalua-
cion de los riesgos que ambos paises enfrentan [...] esas co-
sas creo que estan continuando y que son mas fuertes de lo
que han sido”.* La colaboracién en materia de inteligencia
fue clave para la captura del lider de los Zetas, Miguel Angel
Trevifio Morales, en 2013% y la recaptura del narcotraficante
Joaquin “Chapo” Guzman, en 2014.46

Por otro lado, a medida que la crisis de seguridad se hizo
patente en el pais, el gobierno de Pena Nieto aument6 la
adquisicion de armas a Estados Unidos. Para junio de 2015, el
gobierno mexicano habia gastado alrededor de 3500 millo-
nes de dolares en armamento, una cifra “sin precedentes”, de

4 Associated Press, “DHs secretary discusses cooperation with Mexi-
can domestic security chief at border meeting”, Fox News, 23 de julio de
2013, https://www.foxnews.com/world/dhs-secretary-discusses-coopera
tion-with-mexican-domestic-security-chief-at-border-meeting (consulta del
17 de diciembre de 2018).

45 Loc. cit.

46 Catherine E. Shoichety Evan Pérez, “Como lograron capturar a «el
Chapo» Guzman, el narcotraficante mas buscado del mundo”, ¢z~ Espa-
7nol, 24 de febrero de 2014, https://cnnespanol.cnn.com/2014/02/24/
como-lograron-capturar-a-el-chapo-guzman-el-narcotraficante-mas-busca
do-del-mundo/ (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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acuerdo con The Washington Post. Estas compras incluian “al
menos dos docenas de helicopteros Blackhawk UH-60 —de la
fuerza aérea y la marina estadounidenses—y unos 2200 vehi-
culos blindados Humvee”. Llama la atencion la declaracion
de un oficial estadounidense ante estas compras, que confir-
ma que el esfuerzo por deseguritizar la politica exterior fue
fallido: “Sabiamos que el presidente Pena Nieto queria enfo-
carse en otras cosas diferentes a la seguridad [...] Después se
dio cuenta de que tenia que poner atencion al tema de la
seguridad”.#’ Estas compras de armamento para reforzar las
capacidades del gobierno en el combate al crimen organiza-
do continuaron hasta el fin del sexenio.® Otro hecho que
refleja la creciente importancia del tema de la seguridad y el
interés del gobierno de Pena Nieto en colaborar con Estados
Unidos en este rubro fue la autorizacion, en 2015, de “la por-
tacion temporal de armas a los servidores publicos extranje-
ros de migracion o aduanas, debidamente acreditados ante el
gobierno federal, que participen en la revision migratoria en
los puntos de transito internacionales o el despacho conjunto
de mercancias en las aduanas nacionales”.*

Otra razon para que la seguridad se volviera un tema cen-
tral en la relacién con Estados Unidos, ademas de la crisis de
inseguridad que se hizo evidente al poco tiempo de iniciado el

47 “Pena Nieto ha comprado armas ‘sin precedentes’ a EU: mas de 3
mil mdd”, Animal Politico, 16 de junio de 2011, https://www.animalpoliti
co.com/2015/06/pena-nieto-ha-comprado-armas-sin-precedentes-a-eu-
mas-de-3-mil-mdd (consulta del 17 de diciembre de 2018). La nota aludida
de The Washington Post es: Joshua Partlow, “What’s behind Mexico’s mili-
tary buying binge?”, The Washington Post, https://www.washingtonpost.
com/news/worldviews/wp/2015/06/15/whats-behind-mexicos-military-
buying-binge /?utm_term=.30965{d57c64

48 “México comprard armamento militar a Estados Unidos por 98.4
millones de doélares”, Animal Politico, 6 de enero de 2018, https://www.
animalpolitico.com/2018/01 /mexico-eu-compra-armamento/ (consulta
del 17 de diciembre de 2018).

49 Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones
de la Ley Federal de Armas de Fuego y Explosivos, Diario Oficial de la Fede-
racion, 22 de mayo de 2015.
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sexenio, fue que, con la llegada al poder de Donald Trump,
el gobierno de Pena Nieto se dio cuenta de que la principal
herramienta de negociacion que tenia frente a ese gobierno
era precisamente ese tema. De hecho, ante las constantes cri-
ticas de Trump a los migrantes mexicanos y las amenazas de
cancelar el Tratado de Libe Comercio de América del Norte,
la cancilleria mexicana le hizo saber al presidente y al Con-
greso de Estados Unidos que el Senado mexicano le habia
pedido suspender la cooperacion bilateral en materia de se-
guridad y migracion en tanto el mandatario de ese pais no se
condujera “con respeto” hacia México.”’

Desde esta perspectiva, el manejo de la migracion de cen-
troamericanos que buscan llegar a Estados Unidos —tema que
el gobierno de Trump seguritizé desde su campana presiden-
cial- fue también una herramienta de negociacion frente a
la Casa Blanca. Asi, desde la década pasada, el gobierno mexi-
cano ha colaborado con Washington para controlar el flujo
migratorio de Centroamérica hacia el pais del norte. Esta po-
litica la continu6 Pena Nieto. De 2015 a 2018, México depor-
t6 a 436 125 guatemaltecos, salvadorenos y hondurenos, cifra
considerablemente mayor que los 293813 que deporto el
gobierno de Estados Unidos en el mismo periodo.®! Inclu-
so, segun The Washington Post, €l gobierno de Trump habria
alcanzado un acuerdo con el gobierno entrante de Lopez
Obrador para que los migrantes centroamericanos en Mé-
xico permanecieran en México hasta que sus peticiones de

50 Tvan E. Saldana, “srE hace saber a Trump que Senado pidi6 sus-
pender cooperacion bilateral”, Excélsior, 24 de abril de 2018, https://www.
excelsior.com.mx/nacional/sre-hace-saber-a-trump-que-senado-pidio-
suspender-cooperacion-bilateral /1234543 (consulta del 17 de diciembre
de 2018).

51 José Meléndez, “México rebasa a EU en expulsiéon de migrantes”, El
Universal, 21 de octubre de 2018, https://www.eluniversal.com.mx/mun
do/mexico-rebasa-eu-en-expulsion-de-migrantesrfbclid=IwAR3BNIxx5m
KsdCONFnQrmCwTNHpACvULulattnRVhrBwRqXmcn6LXR3x5Ms
(consulta del 17 de diciembre de 2018).
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asilo fueran procesadas en la cortes de Estados Unidos.>? Di-
cho acuerdo habria sido negado posteriormente por la se-
cretaria de Gobernacion, Olga Sanchez Cordero.

A finales del sexenio de Pena Nieto se presento otra crisis
en la frontera con Estados Unidos, como resultado de la lle-
gada masiva de migrantes centroamericanos a la ciudad de
Tijuana, que ingresaron a México en varias caravanas a tra-
vés de la frontera sur. La presencia de los migrantes en esa
ciudad fronteriza provocoé fuertes reacciones xenofébicas de
parte de la poblacion tijuanense y una saturacion de los servi-
cios basicos que no pudo ser resuelta satisfactoriamente ni
por el gobierno local ni por el gobierno federal. Si bien la
entrada de migrantes de Centroamérica no es nueva, el he-
cho de que se haya dado masivamente es inédito y evidencio
la falta de una estrategia del gobierno mexicano para lidiar
con un fenémeno de esas caracteristicas.

CONCLUSIONES

Como ha podido apreciarse a lo largo de este articulo, desde
el inicio de su gobierno, el presidente Pena Nieto decidi6
deseguritizar la politica exterior por varias razones. Primero,
este proceso era la cara externa de una politica interna en el
mismo sentido que buscaba distanciarse del gobierno de su
antecesor, cuya estrategia de seguridad fue considerada como
la causante del incremento de la violencia en el pais por el
partido de Pena Nieto —y por la oposicion de izquierda-—. Se-
gundo, la deseguritizacion de la politica exterior era un requi-
sito fundamental para presentar a México como una potencia
economica con capacidad de liderazgo internacional. Sin

52 Joshua Partlow y Nick Miroff, “Deal with Mexico paves the way for
asylum overhaul at us border”, The Washington Post, 24 de noviembre de
2018, https://www.washingtonpost.com/world/national-security/deal-wi
th-mexico-paves-way-for-asylum-overhaul-at-us-border/2018,/11/24/87b
9570a-e£74-11€8-9236-bb94154151d2_story.html?’noredirect=on&utm_
term=.6929826d2cfb (consulta del 17 de diciembre de 2018).
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embargo, al final, el tema de la seguridad se col6 en la poli-
tica exterior de Pena Nieto como un invitado incomodo. Su
inclusion en la agenda exterior fue resultado de dos circuns-
tancias que no se tenian previstas al inicio del sexenio: un
incremento de la inseguridad en México y la llegada de Do-
nald Trump a la presidencia de Estados Unidos. El incre-
mento de lainseguridad, medido con las cifras de homicidios
y los indices de criminalidad, fue probablemente resultado
de la falta de continuidad en las politicas de seguridad dise-
nadas por el gobierno anterior —que ya habian incidido en
una baja en la tasa de homicidios a inicios del sexenio de
Pena Nieto—, asi como de crisis muy concretas que afecta-
ron seriamente la imagen del gobierno: la aparicion de los
grupos de autodefensa en Michoacan y la intervencion del
gobierno federal en esa entidad, la desaparicion de los nor-
malistas de Ayotzinapay la muerte de civiles a manos del Ejér-
cito en Tlatlaya. En ese sentido, el hecho de que se buscara
deliberadamente disminuir el tema de la seguridad en la
agenda internay externa del gobierno hizo que las respuestas
que éste tuvo ante las crisis en este ambito fueran desarticu-
ladas e ineficientes. Al no figurar en la agenda inicial del go-
bierno como un tema prioritario, no habia una estrategia
para lidiar con los efectos de las crisis que se generaron y
que provocaron un serio deterioro de la imagen internacio-
nal del pais. Ello fue evidente en los casos de Ayotzinapa y
Tlatlaya, y con la llegada masiva de migrantes a Tijuana a fi-
nales del sexenio. Al mismo tiempo, aunque el tema se revelo
como una fuerte carta de negociacion frente a Estados Uni-
dos, el que no formara parte de la agenda internacional ini-
cial le rest6 efectividad. Desde esta perspectiva, todo indica
que el proximo gobierno esta mas consciente de la relevan-
cia interna y externa de la seguridad y que ésta estara presen-
te en ambas agendas. Lamentablemente, dadala profundidad
de la crisis en el rubro, es dificil que el tema pase en forma
natural a un segundo plano. En todo caso, el sexenio de Pena
Nieto muestra que, aunque los gobiernos son actores funda-
mentales en el proceso de seguritizacion (o deseguritizacion)
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de algunos asuntos, al final, éste no es s6lo un acto retorico,
sino que debe tener una correspondencia con la realidad.
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