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JUSTIFICACION DE TRABAJO

En la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democra-
cia que tuvo lugar en Brasil en febrero de 2009, los ex pre-
sidentes de México, Colombia y Brasil (Ernesto Zedillo, Cé-
sar Gaviria y Fernando Henrique Cardoso) plantearon un
cambio en materia de politica de drogas, proponiendo la
despenalizacion de la marihuana y la regulacién de otras
substancias como la cocaina y las drogas sintéticas. La Co-
misién se creé como respuesta a la ineficacia de la “guerra
contra las drogas” reconociendo el fracaso de la estrategia
prohibicionista y la necesidad de abrir el debate sobre po-
liticas alternativas (Cardoso, Gaviria y Zedillo, 2009).

Tres afos después (abril de 2012), durante la
Sexta Cumbre de las Américas celebrada en Cartagena,
Colombia, los presidentes de la regién latinoamericana
acordaron analizar los resultados de la actual politica de
drogas que se estd implementando en la regién y abrieron
la posibilidad de explorar nuevos enfoques para fortalecer
las politicas publicas en esta materia y asi poder obtener
mejores resultados. Los jefes de Gobierno de esta Sex-
ta Cumbre encomendaron a la Organizaciéon de Estados
Americanos (OEA) el mandato para iniciar este proceso a
través de un informe objetivo que realizara una valoracion
de las politicas de drogas en la regién (ver Santos, 2012).

Para tal efecto, en junio de 2013 se revisé en la
ciudad de Antigua, Guatemala, el Informe de Drogas pre-
sentado por el Secretario General de la OEA, José Miguel
Insulza (Secretaria General de la OEA, 2013). Este docu-
mento marcé “el antes y el después” del replanteamiento
de temas relacionados con produccioén, trafico, comercio
y consumo de drogas en América Latina. El informe sefia-
16 que el tema de las drogas es un fenémeno hemisférico
que se ha convertido en un problema de salud por el in-
cremento del consumo, y en un problema de seguridad
por la violencia criminal asociada a la produccién y al tra-
fico. La primera parte del informe concluye que el tema
de drogas debe ser tratado de forma diferenciada por los
paises dependiendo de cémo estos son afectados de for-
ma particular.

Se propusieron entonces cuatro escenarios dife-
rentes que analizan lo que pudiera pasar con respecto al
tema de politica de drogas en las Américas. Tres de éstos
presentan contextos de cooperacion en donde se analizan
situaciones en las cuales los paises conjuntamente expe-

rimentan modificaciones legales para llegar a un acuerdo
conjunto. El cuarto escenario presenta una situacién de
ruptura en donde no se llega a tener una visién compar-
tida del problema. Los escenarios de cooperacion se ba-
san en un fortalecimiento institucional de las entidades
estatales, un replanteamiento de los regimenes legales y
la busqueda de soluciones, incorporando la opiniéon de la
comunidad y de la sociedad civil. El escenario de ruptura
sefala que los paises productores y de transito estén asu-
miendo costos muy altos e injustos, por lo que deciden, de
facto, aceptar la produccién y el trdnsito de drogas en su
territorio.

Dentro de los temas mas relevantes abordados
en la reunién de Guatemala se encuentran los siguientes:
la problematica de las drogas como fenédmeno multicau-
sal que conlleva costos politicos, econdmicos, sociales y
ambientales; la existencia de realidades distintas de los
Estados miembros para abordar este tema; las activida-
des ilicitas relacionadas con la produccion, distribucién
y tréfico de drogas que desafian las politicas implemen-
tadas; la reduccién de la demanda de drogas de forma
multisectorial y multidisciplinaria; el fortalecimiento ins-
titucional y de politicas publicas, particularmente la ne-
cesidad de fortalecer los sistemas de salud publica por
la prevalencia en el consumo de drogas en la region; el
enfoque de derechos humanos que deben contener las
politicas de drogas; la necesidad de reducir la delincuen-
cia y la violencia asociadas con el narcotrafico; la proble-
matica del fortalecimiento del narcotrafico a través del
tréfico de armas; las repercusiones negativas del lavado
de dinero (asociado con el narcotrafico) en el estado de
derecho, gobernabilidad y economia; y la necesidad de
nuevos enfoques para abordar la problematica de las
drogas bajo el principio de responsabilidad compartida
(Asamblea General de la OEA, 2013).

Por otra parte, la Organizaciéon de las Nacio-
nes Unidas (ONU) aprobd una resolucién presentada
por seis paises latinoamericanos (Guatemala, Colombia,
Costa Rica, Belice, Honduras y México) para sostener una
Asamblea Especial en 2015 con el objetivo de evaluar po-
liticas alternativas para enfrentar la problematica de las
drogas ilicitas (Espinosa, 2014). La importancia que esta
adquiriendo el fenémeno de las drogas ilicitas en las dis-
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cusiones politicas, tanto en el ambito regional como en
el ambito mundial, se presenta como una oportunidad
para los paises latinoamericanos de asumir el mando y
disefar politicas regionales integrales que respondan a
sus principales necesidades.

México ha estado involucrado en el debate
sobre politica de drogas en la esfera internacional des-
de 1993, cuando promovié una iniciativa para discutir la
politica mundial de drogas que mas adelante se presenté
en la Sesién Especial de las Naciones Unidas de 1998 (UN-
GASS, 1998). México, mediante un comunicado enviado
al Secretario General de la ONU, solicité que se le diera
mas importancia a la demanda de drogas ilicitas, ya que
ésta es la principal generadora de la produccion y trafico
de las mismas, proponiendo una politica multilateral que
iba en contra de politica unilateral estadounidense de
certificacién (Jelsma, 2003).

Posteriormente, en las semanas finales de un
sexenio marcado por la “lucha frontal” contra el narco-
trafico, el hoy ex presidente Felipe Calderon, junto con
los presidentes de Colombia y Guatemala propusieron
una reforma a la politica de drogas actual, primero, a
través de comunicados enviados a la ONU en octubre de
2012 (“Declaracion Conjunta”), y segundo, a través de la
Declaracion de Cadiz durante la Cumbre Iberoamerica-
na de noviembre de 2012. En estas dos declaraciones
solicitaron el estudio y anélisis de enfoques alternati-
vos, la evaluacion de los logros y las limitaciones de las
politicas actuales (Jelsma, 2003).

Internamente, una de las prioridades del go-
bierno de Felipe Calderén fue combatir “frontalmente” el
crimen organizado mediante un mayor despliegue de las
fuerzas de seguridad federales —Policia Federal y Fuerzas
Armadas- en materia de seguridad publica local (a esta
estrategia nos referiremos en este documento como “la
guerra contra las drogas”). Para ello, el gobierno buscé y
logré reformar el marco legal para combatir la delincuen-
cia organizada, en particular aquellos crimenes relaciona-
dos con el trafico y el suministro de drogas ilicitas: se rea-
lizaron modificaciones al Cédigo Penal Federal y a la Ley
Federal contra la Delincuencia Organizada, entre otras. Por
otra parte, se aprobé la llamada “Ley de Narcomenudeo”,
en la cual, a través de modificaciones a distintas leyes fe-
derales, la administracion de Calderén propuso involucrar
a los distintos niveles de gobierno en la guerra contra las
drogas -especialmente a los aparatos de procuracién y
administracién de justicia estatales. La Ley de Narcome-
nudeo establecié por primera vez penas alternativas a las
sentencias penales para los consumidores y farmacode-
pendientes. Por su parte, el Congreso mexicano, al apro-
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bar esta Ley, modificé la iniciativa original y enfatizé un
enfoque de salud publica, estableciendo la obligacion de
las autoridades de contar con un programa especifico para
la promocién de la prevencion y el tratamiento de adiccio-
nes farmacodependientes.

En este contexto, el presente informe tiene
como objetivo principal recopilar la informacién exis-
tente sobre la politica de drogas en México durante el
sexenio de Felipe Calderén (2006-2012), revisando las
estadisticas disponibles, los cambios en el marco legal y
los programas gubernamentales existentes con el fin de
hacer recomendaciones de politica al gobierno entran-
te. Asimismo, busca, desde una perspectiva objetiva,
entender mejor la situaciéon en la que se encuentra el
pais actualmente en la materia, las deficiencias existen-
tes, las lecciones aprendidas, las politicas exitosas, los
fracasos y las posibles oportunidades de mejora. Con la
colaboracién de diferentes investigadores del Centro de
Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), el informe
recopila informacién de cuadernos de trabajo prepara-
dos para este fin que pueden ser consultados en la pa-
gina de Internet del Programa de Politica de Drogas del
CIDE (www.politicadedrogas.com).

El informe esta dividido en cinco secciones,
incluida esta primera parte. La segunda describe la po-
litica de drogas durante el sexenio de Felipe Calderén
(2006-2012) analizando los objetivos establecidos por
el Plan Nacional de Desarrollo PND (2007-2012), y las es-
trategias y lineas de accién descritos en los programas
nacionales y sectoriales. La tercera seccion detalla la si-
tuacién mexicana con respecto a la problemética de las
drogas: estadisticas, principales tendencias en materia
de consumo, produccién y trafico, y efectos de la actual
politica de drogas en materia presupuestal, politica,
econémica y de derechos humanos. La cuarta seccion
describe la manera en que la legislacién mexicana se ha
ido adaptando para darle cabida a la persecucién de los
delitos contra la salud, la forma en la que se han proce-
sado dichos delitos, asi como la implementacion de los
cambios legislativos mas recientes por parte de las en-
tidades federativas para asimilar sus nuevas facultades
en la materia. La quinta seccion concluye este estudio
enfatizando la falta de coherencia de la politica de dro-
gas del gobierno anterior y provee algunas recomenda-
ciones para el nuevo gobierno, basadas en experiencias
anteriores.

Este trabajo parte del supuesto de que no exis-
ten fuentes oficiales para determinar si la politica de
drogas, el narcotréfico, la delincuencia organizada y los
homicidios presuntamente relacionados con la delin-



cuencia organizada hacen alusién a un mismo concepto,
estrategia o politica gubernamental. De manera cotidia-
na, tanto las fuentes gubernamentales como la prensa
suelen hablar de manera indistinta acerca del “comba-
te a la delincuencia organizada” (Escalante, 2009), de la
“guerra contra la delincuencia/narcotrafico” (Calderén,
2007)" y de la “batalla por la seguridad” como la politi-
ca destinada a combatir el narcotréfico. No se ha hecho
una referencia clara entre el combate al narcotraficoy las
politicas de salud, pues la estrategia se ha basado en los
Operativos Conjuntos de aquellas entidades federativas
con la mayor tasa de homicidios2.

Escalante (2009) habla de “delincuencia organi-
zada"relacionada con la violencia nacional, la que a su vez
corresponde a homicidios o muertes violentas presunta-
mente relacionadas con la delincuencia organizada. Sin

"El ex presidente Felipe Calderdn definié su estrategia de combate a la delincuencia como una guerra desde el lanzamiento del primer operativo
federal en Michoacan, al inicio de su gestién (diciembre de 2006), y la justificé a partir del hecho de que los homicidios vinculados al narcotrafico

embargo, de acuerdo con este autor, los homicidios no
deben considerarse solamente como consecuencia de
las actividades de la delincuencia organizada, sino como
resultado de la crisis del orden local®. Si bien el narco-
trafico es solamente una de las expresiones de la delin-
cuencia organizada, es a la que mayor peso le atribuyo
el gobierno, al menos discursivamente y al proponer sus
politicas. Dada la imposibilidad en desentrafar que la
estrategia de seguridad del gobierno de Felipe Caderén
fue especifica y exclusivamente combate al narcotrafico
y narcomenudeo, y considerando el enorme peso que el
propio gobierno atribuyé al narcotrafico como parte de
la delincuencia organizada, el siguiente trabajo hace re-
ferencia a estos conceptos como parte de la politica de
drogas y a la violencia’/homicidios asociados como un
proxy para su evaluacion.

en la region rebasaban los 500 en el afio previo. Asimismo, a lo largo de su sexenio se hizo alusion a este término para exigir la unidad nacional,
especialmente tras la division ocasionada por las elecciones del afio 2006 (Madrazo, 2014).

2Los estados en donde se llevaron a cabo Operativos Conjuntos son Baja California, Chihuahua, Durango, Guerrero, Michoacan, Nuevo Leon,

Sinaloa y Tamaulipas, en donde la tasa de homicidios en 2008-2009 se disparo, alcanzando un maximo histérico de casi 45 homicidios por cada

100 mil habitantes.

3Escalante menciona que el antiguo sistema de intermediacion politica en México se basaba en la negociacion del incumplimiento selectivo de la
ley, por lo que, debido a su funcionamiento, la violencia resultaba imperceptible. Sin embargo, cuando Calderén buscé imponer el cumplimiento

de la ley por la fuerza, se rompieron los acuerdos del orden local, desatando la ola de violencia (Escalante, 2011).
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En esta seccién se identifican y se analizan los programas
de gobierno que se emitieron en materia de politica de
drogas a nivel estatal y federal durante el periodo de go-
bierno de Felipe Calderén (2006-2012). Estos programas
se dividen en tres temas: (i) seguridad y justicia; (ii) salud;
y (iii) desarrollo social y educacién. Para la evaluacién de
las estrategias implementadas se utilizan los indicadores
de medicién propuestos por el gobierno federal los cuales
son evaluados periédicamente por la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico por medio del Sistema de Evalua-
cién y Desempefio (SED).

Al realizar este ejercicio, y siguiendo las reco-
mendaciones de la Auditoria Superior de la Federacién
(ASF), no se encontré ningun avance en el Programa Na-
cional para el Control de Drogas a 2010, ya que la politica
de seguridad publica plasmada en el PND y las acciones en
materia de combate al narcotrafico, delincuencia organi-
zada y delitos conexos plasmadas en el Programa Sectorial
de Procuracion de Justicia no se ejecutaron con base en
instrumentos pragmaticos claros (ASF, 2010 en Guerrero,
2013). Debido a que no existen o no sirven los instrumen-
tos que se asignaron a cada estrategia, en la mayoria de los
casos, las mediciones oficiales utilizadas para la evaluacion
dicen muy poco de los resultados.

Los principales problemas que se encontraron al
realizar este ejercicio de evaluacion fueron las deficiencias
en la documentacién y en los ejercicios analiticos y empi-
ricos utilizados para su implementacion, y la falta de sis-
tematizacién comprensiva de los programas. Existen tres
razones por las cuales no se puede realizar una evalua-
cién critica y propositiva de los programas: (i) no existen
relaciones directas entre las estrategias implementadas y
los objetivos establecidos; (ii) no se hicieron mediciones
periddicas para realizar modificaciones en caso de no en-
contrar resultados positivos; y (iii) no se incluyeron en la
mayoria de los casos suficientes acciones especificas vin-
culadas a la implementacién de las estrategias y objetivos.
En los casos en que los planes y programas si incluyen es-

A POLITICA DE DROGAS DEL GOBIERNO DE
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trategias, la mayoria no presenta acciones especificas que
puedan ser evaluadas, y si hay acciones, se presenta sim-
plemente un informe de actividades que no permite hacer
una evaluacion sobre el éxito o el fracaso de los programas
en funcién de sus objetivos.

En materia de seguridad, los programas estable-
cidos para combatir el narcotréfico estan enfocados en
atacarlo desde la oferta, siguiendo la estrategia 8.1 del
Plan Nacional de Desarrollo: “Recuperar la fortaleza del
Estado y la seguridad en la convivencia social mediante el
combate frontal y eficaz al narcotrafico y otras expresiones
del crimen organizado”. A pesar de que el gobierno federal
establecio estrategias directas e indirectas para combatir
el narcotrafico, los planes y programas no presentan ac-
ciones especificas o mediciones para su evaluacién. Por
ejemplo, la Secretaria de Defensa estipuld que una de las
acciones para llevar a cabo esta estrategia era “disminuir el
area de siembre en un 70%", mas no se presentaron medi-
das que indicaran una disminucion de la oferta o la subs-
tancia, 0 un aumento en su precio.

Otro ejemplo se observa en el fortalecimiento
de la procuracion e imparticién de justicia, asi como los
recursos humanos y materiales destinados a la seguridad
publica, como estrategias para combatir el narcotrafico.
Se trata de cubrir dos frentes especificos en la estrategia
de justicia y seguridad en materia de drogas: por un lado,
se busca la prevencion del delito fortaleciendo la cultura
de denuncia. Por otro, se busca la persecucién del delito
concentrando fuerzas en el fortalecimiento de la infraes-
tructura y recursos humanos para la persecucién de pre-
suntos delincuentes.

Estos dos enfoques han incrementado conside-
rablemente el nimero de detenidos, procesados y senten-
ciados por delitos contra la salud; sin embargo, la mayoria
de estos delitos estan relacionados con la modalidad de
posesién, mas no por actividades ilicitas vinculadas con
organizaciones criminales. Indicadores programaticos
que miden el nimero de personas detenidas, procesadas

4La principal fuente de informacion para esta seccion del informe fue obtenida de Guerrero (2014b).
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y sentenciadas por delitos contra la salud, no sirven para
realizar una evaluacion sobre la implementacién de la es-
trategia 8.1. del PND, ya que no presentan ninguna medi-
cién de cuanto se ha disminuido este fenomeno por las
acciones implementadas.

En materia de salud, consumo y abuso de sustan-
cias ilicitas, las estrategias establecidas se dividen en pre-
vencién y atencion a las adicciones. Sin embargo, no se
consideran los consumidores no problematicos, los cuales
deberian de ser la poblacion objetivo de las estrategias de
prevencién para asi evitar que pasen a ser usuarios pro-
bleméticos. Adicionalmente, se fij6 una meta especifica
ilustrada por un solo indicador: “prevalencia del consumo,
por primera vez, de drogas ilegales en la poblacién de 12 a
17 afos de edad, seguin sexo en un periodo determinado”.
Como se describird mas adelante en la seccion lll.b de este
informe, este indicador es problematico porque no revela
el nivel ni la frecuencia actual de consumo.

Los dos objetivos relacionados con politica
de drogas en materia de salud estan incluidos en el eje
“lgualdad de Oportunidades” del PND: el primero busca
“reducir las desigualdades en los servicios de salud me-
diante intervenciones focalizadas en comunidades mar-
ginadas y grupos vulnerables”; y el segundo se enfoca
en “garantizar que la salud contribuya a la superaciéon de
la pobreza y al desarrollo humano”. Las acciones relacio-
nadas con estas estrategias estan establecidas en el Pro-
grama Nacional de la Salud y, en la mayoria de los casos,
no son lo suficientemente especificas para que puedan
responder a las necesidades generadas por la estrategia
o para ser evaluadas debidamente. Por ejemplo, una de
las lineas de accion es “impulsar politicas para la dismi-
nucion de la demanda y prevenir las adicciones”; sin em-
bargo, no se especifica qué politicas se van a impulsar ni
como se van a prevenir las adicciones, y no se presenta
ningun indicador de seguimiento.

En general, existe una falta de correlacion entre
los objetivos y las lineas de accién, y una deficiencia en los
instrumentos de medicion. Tanto la ASF como la ADF pre-
sentaron conclusiones negativas sobre la evaluacion de
las acciones y la implementacién de las estrategias. La ASF
concluyo que en los programas de “Prevencion y Atencion
contra las Adicciones’, donde la Secretaria de Salud inclu-
y6é mediciones, no se establecieron metas de mediano
plazo relacionadas con la vigilancia epidemiolégica de las
enfermedades transmisibles, no transmisibles, adicciones
o mortalidad, ni tampoco un referente anual que permita
medir avances en materia de vigilancia y control epide-
mioldgico. En cuanto a los indicadores para medir la co-

bertura de los programas de adicciones, sélo se utilizaron
instrumentos de medicidn sobre la cobertura geografica,
mas no sobre el impacto econémico y social, la calidad y
equidad de la promocion de la salud o la prevencion de
enfermedades. La ADF, por su parte, concluyé que el pro-
grama de “Prevencion y Atenciéon contra las Adicciones”
no presenté seguimiento de las actividades realizadas ni
sobre la aplicacion o destino de los recursos.

Con respecto a los programas en materia de de-
sarrollo social y educacién, se encontrd que la orientacion
de estas politicas esta mas enfocada en enfrentar el con-
sumo de drogas, pero no en prevenirlo. Los objetivos de
estos programas estan relacionados principalmente con
la profesionalizacién y el fortalecimiento de la infraes-
tructura de seguridad y estan basados en la percepcién
de que el consumidor de drogas es un criminal, pero no
un enfermo o alguien que requiere atencién para evitar
el consumo problematico. Adicionalmente, no se encon-
traron programas sociales que busquen el fortalecimien-
to de oportunidades educativas o laborales, u otros que
fortalezcan la solidaridad social como mecanismo para la
prevencién de adicciones.

Con respecto a su medicién, los programas de
desarrollo social y educacion si presentan acciones espe-
cificas e instrumentos de medicidon que permiten realizar
una evaluacion parcial de las acciones realizadas. Estos
instrumentos en su mayoria son obtenidos de la Encuesta
Nacional sobre Inseguridad realizada por el Instituto Ciu-
dadano de Estudios sobre la Inseguridad; sin embargo, los
resultados no son positivos, ya que la Encuesta muestra
que la percepcién de inseguridad ha tenido una tendencia
creciente anual de 2007 a 2010 de aproximadamente 5%>.
Los programas de politica de drogas en materia de desa-
rrollo social y educacién no incluyen estrategias a media-
no y largo plazo que ayuden a fortalecer la sociedad para
evitar el consumo problematico de drogas ilicitas. Por el
contrario, sus objetivos sélo buscan prevenir que el consu-
mo esté asociado con actividades ilicitas.

En conclusion, se puede observar que la politi-
ca de drogas en México no tiene un programa integrado
que busque enfrentar el problema desde sus diferentes
enfoques. Al realizar el ejercicio de identificacion de los
programas o actividades que refieren a la politica de se-
guridad vinculada con las substancias ilicitas, en la ma-
yoria de los casos no se incluyen indicadores que ayu-
den a realizar una evaluacion de resultados pertinente.
Es por esto que las estrategias no se pueden modificar
en el caso de que los resultados no hayan sido satisfac-
torios. A excepcion de los programas relacionados con

°ICESI-INEGI, Séptima Encuesta Nacional de Inseguridad: Resultados, 2010, México, p. 86.
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seguridad, no existe un vinculo coherente entre los ob-
jetivos, estrategias y acciones, por lo que se implemen-
taron acciones que no estaban vinculadas directamente
con el fenébmeno que se busca atacar y los resultados no
se pueden medir con base en los objetivos propuestos.

Para poder generar conclusiones acerca de los

resultados de la politica de drogas del gobierno de Feli-
pe Calderdn, en las secciones siguientes de este reporte
se analizara cémo las acciones del gobierno afectaron las
esferas politica, econémica, presupuestaria y de los dere-
chos humanos, y cémo la legislacion se ha ido adaptando
para dar cabida a esta politica de drogas.
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DESCRIPCION DE LA SITUACION MEXICANA RESPECTO

A LA PROBLEMATICA DE LAS DROGAS ILICITAS

A, DESCRIPCION DE LOS DATOS EXISTENTES

A fin de poder evaluar la politica de drogas en México con
base en datos, el Monitor del Programa de Politica de Dro-
gas del CIDE estd actualmente recopilando informacion
relacionada con politica de drogas encontrada en bases
de datos publicadas por entidades gubernamentales, or-
ganismos internacionales, ONG y encuestas realizadas por
entidades independientes. Estas bases de datos incluyen
informacién sobre:

A.La estructura organizacional y presupuestaria de las en-
tidades gubernamentales facultadas para combatir la
problemdtica de drogas.

B. El mercado de drogas ilicitas en México, incluyendo
oferta, demanda, precios e incautaciones.

C. Las implicaciones a la salud de la farmacodependencia
en jévenes y en adultos y los gastos asignados para la
prevencién y atencion de la poblacion afectada.

D. Datos generales sobre los resultados de la guerra con-
tra las drogas, incluyendo incidencia delictiva e indi-
cadores relevantes del programa de procuracion de
justicia y de seguridad publica.

E. Datos relacionados con los procesos penales en materia
de drogas ilicitas: sentencias condenatorias respecto al
numero de detenidos, arraigos, averiguaciones previas
y otros indicadores representativos de la procuracion
de justicia en el ambito federal®.

Datos sobre la estructura organizacional y presupues-
taria de entidades gubernamentales facultadas para
combatir la problematica de drogas

Las bases de datos incluidas en esta seccién son recolec-
tadas principalmente de la Secretaria de Gobernacion, el
Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad
Publica, la Direccion General de Planeacién y la Procuradu-
ria General de la Nacidn. Los datos incluyen los gastos pro-
gramables en seguridad publica y los del sector publico

5Estas bases de datos puede consultarse en www.politicadedrogas.com

en funcion de orden, seguridad y justicia para el periodo
2001-2011. También se obtuvieron los presupuestos fe-
derales de la SEDENA, la SEMAR y del Programa Nacional
de Seguridad Publica. En materia de estructura organiza-
cional, las fuentes incluyen datos acerca de los recursos
humanos y la profesionalizacién de los miembros de las
Fuerzas Armadas, los recursos humanos autorizados de la
Procuraduria General de la Republica (PGR), al igual que
los facultados en seguridad publica. Principalmente, estos
datos son usados para el célculo del gasto publico inver-
tido en politica de drogas, ejercicio que se presenta en la
seccion lll.d del presente informe’.

Datos sobre el mercado de drogas ilicitas en México
Las principales fuentes estadisticas para la construccion
de estas bases de datos provienen de la Oficina de las Na-
ciones Unidas contra la Droga y el Delito y de los Repor-
tes Mundiales de Drogas (UNODC y WDR por sus siglas en
inglés), asi como del Reporte de la Estrategia Internacio-
nal de Control de Narcéticos (INCSR). Los datos incluyen
informacion sobre incautaciones de diferentes drogas
(cannabis, resina de cannabis, cocaina, opio, heroina
y morfina), los precios de diferentes narcéticos en los
mercados estadounidenses y mexicanos, el consumo de
drogas en personas jovenes y adultas, la prevalencia en
el cultivo y trafico de drogas entre paises, asi como per-
cepciones de expertos sobre las tendencias en el cambio
del uso de las drogas. Con base en esta informacion se
analizaron las tendencias de la oferta, trafico y consumo
de drogas ilicitas en México, lo cual es presentado en la
seccion lllc de este informe®.

Datos sobre la afectacion de las drogas a la salud

Adicionalmente, los WDR y la UNODC reportan informa-
cién sobre enfermedades y muertes relacionadas con la
farmacodependencia y sobre las principales drogas de
abuso en personas que se encuentran en tratamiento. En

"El andlisis completo del gasto publico en politica de drogas es elaborado por Purén-Cid (2014).

8Un andlisis mas exhaustivo sobre la situacion de oferta, trafico e incautaciones de drogas ilicitas en México es presentado por Gardufio y Nufiez

(2014).
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el dmbito nacional, la Encuesta Nacional de Adicciones
(ENA), publicada desde 1988 hasta 2011, es usada para
evaluar y medir el consumo de drogas (legales e ilegales),
y es uno de los principales recursos para el disefio de po-
liticas en salud publica para la atencion y prevencion del
consumo de drogas. Otras encuestas que también pro-
veen informacién sobre el consumo y la adicciones a dro-
gas ilicitas en México son la Primera Encuesta de Usuarios
de Drogas llegales en la ciudad de México —producida por
el Sistema de Vigilancia Epidemiolégica de las Adicciones
(SISVEA)-, la Encuesta Nacional de Epidemiologia Psiquia-
trica en México, y el Colectivo por una Politica Integral
hacia Drogas (CUPIHD, 2011), entre otras. El andlisis com-
parativo de estas diferentes fuentes es presentado mas
adelante para analizar las tendencias de consumo y farma-
codependencia a las drogas ilicitas en México®.

Datos sobre los resultados de la “guerra contra las dro-
gas” durante el sexenio de Felipe Calderén

En esta seccién se incluyen datos generales sobre crimen
y violencia como: la incidencia delictiva en el fuero federal
y el fuero comun, la percepciéon de la poblacién sobre el
comportamiento de los delitos, robos en carreteras, tipi-
ficacion de delitos y otros indicadores representativos de
seguridad publica (incidencia delictiva, readaptacion en
penitenciarias y seguridad en carreteras). Las principales
fuentes de esta informacién son la Secretaria de Gober-
nacion, la Secretaria de Seguridad Publica e informacién
publicada por el INEGI.

En esta categoria también se incluye informa-
cién sobre los resultados de diferentes operativos relacio-
nados con el combate al fendmeno de las drogas ilicitas en
México. Se obtuvo informacion del Anexo Estadistico del
Quinto Informe de Gobierno sobre los principales resulta-
dos de la Secretaria Marina (SEMAR) y de la Secretaria de la
Defensa Nacional (SEDENA) sobre el combate al narcotrafi-
co (Presidencia de la Republica, 2011). Se recopilaron indi-
cadores sobre defensa nacional, combate al narcotréfico,
programas sectoriales de defensa nacional, procuracién
de justicia, de seguridad publica y sobre la proteccién y
vigilancia del territorio nacional incluyendo las operacio-
nes realizadas y las distancias recorridas desde 1985 hasta
2011. Ademas de las fuentes mencionadas, la informacién
también fue obtenida de la PGR y el Centro Nacional de

Planeacién. La misma es utilizada para analizar la violacion
de los derechos humanos durante la “guerra contra las
drogas”y la eficacia de esta estrategia en materia electoral,
politica y econémica™.

Datos relacionados con los procesos penales en mate-
ria de drogas ilicitas

La informacién en esta seccidn es obtenida principalmen-
te de la PGR, de la SSP, del INEGI, de los informes de gobier-
no y del Sistema Institucional de Informacién Estadistica.
En cuanto a temas de caracter penal, las bases de datos
incluyen informacion sobre los procesos penales, las sen-
tencias condenatorias respecto al nimero de detenidos,
las averiguaciones previas y las personas consignadas, la
poblacidn interna de procesados, tanto en el fuero comun
como en el fuero federal, y los presuntos delincuentes y
personas sentenciadas por tipo de delito.

Por otro lado, en esta seccidon también se incluye
informacidn sobre las leyes de lavado de activos, personas
acusadas de lavado de activos y solicitudes de extradicién.
Los profesores-investigadores que colaboraron con la ela-
boracion de la seccion IV del presente informe, también
utilizaron informacién sobre cambios en la legislacién ob-
tenida de los Diarios Oficiales de la Federacién y la CAmara
de Diputados (exposicion de motivos y dictamenes)™.

118. TENDENCIAS RELEVANTES
SOBRE EL CONSUMO™

Como se explicé en la seccién anterior, la principal fuen-
te de informacion para evaluar y medir el consumo de
drogas ilicitas en México son las Encuestas Nacionales de
Adicciones publicadas desde 1988. Las encuestas se rea-
lizaban cada cinco afos hasta 2002 (1988, 1993, 1998 y
2002) incluyendo sélo datos urbanos. A partir de 2002, se
incluyen también datos rurales y se pierde la periodicidad
quinquenal; las ultimas dos encuestas fueron publicadas
en 2008y 2011.

En esta seccidn del reporte se utilizan las ENA de
2008 y 2011 para analizar las tendencias relevantes sobre
el consumo de drogas ilicitas. Adicionalmente se com-
paran estos resultados con una encuesta independiente
realizada en ciudad de México por el CUPIHD en 2011 (Pri-
mera Encuesta de Usuarios de Drogas llegales en la ciudad

?Un analisis comparativo mas profundo sobre la Ena 2008 y la Ena 2011 con la encuesta realizada por el CUPIHD, es presentado por Labate

y Ruiz Flores (2014).

L os cuadernos de trabajo del Programa de Politica de Drogas del CIDE publicados por Anaya (2014), Gardufio y Nufiez (2014) y Ponce (2014)

exploran a profundidad estos temas.

" Para un analisis mas profundo, consultar los siguientes cuadernos de trabajo del Programa de Politica de Drogas del CIDE publicados en linea:
Madrazo (2014), Pérez Correa y Silva (2014), Pérez Correa y Meneses (2014), y Guerrero (2014b).

'2|_a principal fuente de informacion para esta seccion del informe fue obtenida de Labate y Ruiz Flores (2014).
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de México). La seccién concluye con un analisis de estos
resultados teniendo en cuenta las limitantes metodolégi-
cas y tedricas.

Adicional a las ENA existen otras fuentes de in-
formacién sobre consumo de drogas ilicitas en México
que también pueden ser consultadas. Se destacan el In-
forme Individual sobre Consumo de Drogas publicado por
el Sistema de Reporte de Informacion en Drogas, que in-
cluye informacion sobre consumidores de drogas (ilicitas
y licitas) en la ciudad de México. El Sistema de Vigilancia
Epidemioldgica de las Adicciones (SISVEA) recopila infor-
macion sobre consumo de drogas en 32 entidades fede-
rativas de distintas instituciones (centros de tratamiento,
Consejos Titulares de Menores y servicios de urgencias
en hospitales, entre otros). El Informe de Estadistica del
Consumo de Drogas en Pacientes de Primer Ingreso a Trata-
miento en Centros de Integracion Juvenil por Sexo, Entidad
Federativa y Unidad de Atencion, publicado por el Sistema
de Informacién Epidemioldgica del Consumo de Drogas
(SIECD) y los Centros de Integracién Juvenil, recolecta da-
tos sobre las caracteristicas de consumidores de primer
ingreso en 2010 y los presenta desglosados por entidad
federativa. La Encuesta de Estudiantes de la ciudad de Mé-
xico de 2009 mide el consumo de drogas ilegales en las
aulas escolares. El Informe de Investigacion de los Factores
de Riesgo del Consumo de Drogas en Jévenes Residentes en
una Ciudad de Alto Riesgo, el Caso de Ciudad Judrez es pu-
blicado por los Centros de Integracién Juvenil y recolec-
ta informacion de jévenes estudiantes en Ciudad Judrez
sobre consumo de drogas ilicitas. Finalmente, la Encuesta
Nacional de Epidemiologia Psiquidtrica de México, realiza-
da por el Instituto Nacional de Psiquiatria Ramén de la
Fuente, el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, la
Organizacion Panamericana de la Salud y Pfizer México,
describe la prevalencia de trastornos psiquiatricos de los
consumidores de drogas ilicitas.

Las ENA son publicadas por el Consejo Nacio-
nal contra las Adicciones (CONADIC) y la Subsecretaria de
Prevencion y Promocién de la Salud, a través del Centro
Nacional para la Prevencién y el Control de las Adicciones.
Son llevadas a cabo en los hogares entrevistando en pro-
medio 1.4y 1.29 personas por hogar en la ENA 2008y 2011,
respectivamente. Las dos ENA (2008 y 2011) muestran una
clara relacion con las politicas de drogas del gobierno de
Felipe Calderén. La ENA de 2008 describe la politica del
gobierno enfocada en el combate de la oferta de sustan-
cias ilegales y en la creacién de una red de centros ENA
enfoca en velar por la salud, el bienestar y la seguridad de
la poblacion del pais, haciendo énfasis en los resultados
exitosos del gobierno en combatir la oferta.

A continuacién se describen los términos de
consumo en la forma en la que la ENA los ha definido (en
su glosario):

A. Consumo en los ultimos 12 meses: consumo de algu-
na substancia en los ultimos 12 meses; también se le
conoce como prevalencia anual.

B. Consumo en los ultimos 30 dias: consumo de alguna
substancia en los ultimos 30 dias; también se le co-
noce como prevalencia actual.

C. Incidencia acumulada: se refiere a la prevalencia glo-
bal de consumo o prevalencia alguna vez en la vida.

D. Indice de exposicién a drogas: es la oportunidad que
tienen los sujetos de usar alguna droga debido a que
se la han ofrecido regalada o comprada.

E. Consumo experimental: es cuando una persona re-
porta haber usado entre unay cinco veces una o mas
substancias.

F. Consumo regular: es cuando una persona reporta
haber usado una o mas substancias en mas de cinco
ocasiones.

G. Dependencia a drogas: es cuando una persona repor-
ta haber tenido tres o mas sintomas de dependencia
asociados a su consumo.

H. Uso dada la oportunidad: se refiere a las personas que
consumen drogas y que reportaron que previamen-
te se les habia ofrecido alguna substancia.

I. Dependencia dado el abuso: se refiere a las personas
que reportaron haber usado una o mas substancias
en mas de cinco ocasiones y ademds presentan de-
pendencia a las drogas.

Los términos de “abuso”, “
problematico” aparecen en el cuerpo de la encuesta,
pero no estan definidos en el glosario. La encuesta ha-
bla sobre el uso “experimental”, “habitual”’, “problemati-
co’, “abuso” y “dependencia” y hace una mencién vaga
dentro del desglosado de cifras en la que se dice que

uso habitual” o “uso

la adiccién es una “enfermedad que puede tratarse”. El
término de “incidencia acumulada’, definido mas arriba,
se usa como uno de los principales indicadores para
mostrar resultados. Mas adelante se discutiran las des-
ventajas de usar esta variable, tanto por las implicacio-
nes que significa y por su definicién misma, asi como los
problemas presentados en las definiciones de abuso y
dependencia que da la misma ENA.

De acuerdo a la ENA 2008, hubo 1.6% de consu-
midores en el Ultimo afo entre el total de los entrevistados
(con edades de los 12 a los 65 afos), y de estas personas
que consumieron drogas durante el tltimo afo, 62% de-
claré haberlo hecho durante el ultimo mes. En términos
de género, los hombres estan mas expuestos al consumo
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de drogas ilicitas, y de acuerdo a la encuesta, esto conlleva
a que se reporte un consumo mayor que en el caso de las
mujeres. Respecto a las distintas generaciones, aquellas
personas nacidas entre 1972y 1983 estdn mas expuestas a
las drogas ilicitas que otras generaciones.

En el periodo de 2002 al 2008, de acuerdo a la
ENA 2011, el consumo de marihuana crecié mas que el
consumo de otras drogas ilicitas: con un incremento de
0.6% a 1% entre 2002 y 2008, mientras que el incremen-
to en el consumo de cocaina fue de 0.3% a 0.4% durante
el mismo periodo de tiempo. Asimismo, el incremento en
el consumo de marihuana no fue significativo de 2008 a
2011 (s6lo dos puntos porcentuales) para la poblacién en
general, pero si lo fue para la poblaciéon masculina, la cual
presentd un aumento en su consumo de 1.7% en 2008 a
2.2% en 2011. Por otra parte, el consumo de cocaina se
incrementd en 0.5% en el mismo periodo de tiempo mien-
tras que el de otras drogas fue de 0.2%. A continuacién se
presenta una grafica con los datos mencionados.

La ENA categoriza a la poblacién segun su edad:
(i) adolescentes (de 12 a 17 afos); (ii) jovenes adultos (de
18 a 25 afos); y (iii) adultos (mayores de 25 aios). El grupo

que ha tenido mayor exposicion a las drogas ha sido el de
jovenes adultos, seguido por los adultos y los adolescen-
tes; sin embargo, los adolescentes son los que presentan
una mayor proporcidon de usuarios experimentales que
han estado expuestos a drogas ilegales, mientras que los
jovenes adultos y los adultos tienen el mismo porcentaje
de usuarios experimentales que han estado expuestos a
las drogas. La dependencia en usuarios regulares es ma-
yor en adolescentes, seguidos por los jévenes adultos. Asi
pues, el progreso hacia la dependencia dado el abuso es
mayor en los adolescentes (35%), seguido por los jovenes
adultos (24.6%) y los mayores (14.5%).

Como se observara mas adelante, la compara-
cién entre las ENA de 2008 y 2011 es problematica debi-
do a que los tamafos de las muestras son diferentes; sin
embargo, se pueden observar algunas diferencias regio-
nales. El mayor nivel de consumo en la poblacién en ge-
neral se observa en la region norte, con un consumo de
1.1% y un incremento desde 2008 de 57.14%. La region
centro y la regién sur presentan un consumo de 0.6% y
0.5%, con un incremento de 20% y 0%, respectivamente
desde 2008. La marihuana es la droga mas consumida en
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todas las regiones seguida de la cocaina, y los mayores
indices de dependencia se presentan en la regién norte
con un incremento de 0.9% a 1.1%.

En cuanto a la percepcién general que se tiene

sobre los problemas de adicciéon, un poco mas de la mitad
de los encuestados (58.5%) percibe a los farmacodepen-
dientes' como enfermos y 50.2% de los encuestados esta
de acuerdo con su segregacion a granjas lejos de la ciudad.

3 Es importante mencionar que existen problemas de comparacién entre las ENA del afio 2002 y 2008, pues la primera solamente se llevo a
cabo en ciudades de algunas entidades federativas, mientras que la del afio 2008 abarcé otras zonas ademas de las ciudades de todo el pais

* Farmacodependientes es el término usado por la Ley Mexicana, por lo cual es el término que usamos en este reporte. De acuerdo con la
OMS (1964), “farmacodependencia es el estado fisico y psiquico causado por la interaccion entre un organismo vivo y un farmaco, en la que se
presentan modificaciones del comportamiento y un impulso por ingerir el farmaco o droga de manera periddica, para evitar el malestar sufrido por
la privacién [OMS, 1964], por lo cual una droga viene a ser “cualquier compuesto quimico o natural que cambia o altera un sistema, o cualquier
sustancia no infecciosa o no alimenticia, que, a través de procesos quimicos, produce cambios en los estados fisico y/o mental” [BNDD, 1971:3],

citado en Berruecos Villalobos (2010).
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S6lo 19.1% los ve como delincuentes y 2.1% considera que
el encarcelamiento es una buena opcién rehabilitadora.

A pesar de su alcance y cobertura, las ENA pre-
sentan algunas limitaciones metodoldgicas, las cuales es
necesario resaltar. Primero, las encuestas fueron realizadas
solamente en hogares, excluyendo lugares colectivos, pri-
siones y la poblacion en la calle, lo cual limita la represen-
tatividad del estudio. Segundo, los tamafios de las mues-
tras de la ENA 2008 y la ENA 2011 no son iguales, por lo
tanto, las dos encuestas no son comparables'. Tercero,
debido a que la prevalencia del consumo es tan pequena,
al estar hablando de un nimero minimo de consumidores,
el cruce de datos puede ser complicado y se puede perder
significancia (Hope, 2012). Estas limitaciones pueden ge-
nerar errores en los resultados, los cuales no son recono-
cidos cuando fuentes oficiales o medios de comunicacion
citan los supuestos hallazgos de las encuestas.

Con respecto a la categorizacidn de los usos de
las drogas, también se presentan algunos problemas. Pri-
mero, el titulo “Encuesta Nacional de Adicciones” es pro-
blemdtico, ya que revela un sesgo politico e ideolégico
sobre el fenédmeno y una predisposicién a considerar todo
uso de drogas como farmacodependencia. Segundo, no
se explican los criterios utilizados para definir consumo
de “uso regular’, “abuso’, “dependencia” y “adiccion’, entre
otros. Las definiciones usadas son vagas y no concuerdan
con ningun criterio cientifico o bibliografia conocida’®.

El criterio de consumo “alguna vez en la vida” es
muy poco indicativo y no representa un problema real de
salud; sélo en el caso de los adolescentes, el dato cobra
alguna importancia. Las encuestas presentan otras limita-
ciones provenientes de los supuestos sobre la relacién en-
tre prevencién y consumo y el consumo en adolescentes.
Con respecto al primer punto, la encuesta argumenta que
el hecho de no haber recibido actividades de prevencién,
aumenta la probabilidad de consumo de drogas, presu-
miendo la eficacia de las politicas gubernamentales de
prevencién; sin embargo, esta relaciéon no se puede de-
terminar solamente comparando el consumo de quienes
experimentaron programas de prevencion y de quienes
no lo hicieron. Es necesario realizar un andlisis mas sofis-

para asi poder efectuar una valoracién de la eficacia de los
diferentes programas. Con respecto al segundo punto, en
el caso de los adolescentes, éstos fueron encuestados en
sus casas, después de haberse obtenido permiso de sus
padres, lo que puede incrementar la probabilidad de que
estén mintiendo en sus respuestas.

A pesar de no ser comparables, los resultados de
consumo de la Encuesta Nacional de Juventud y del Re-
porte del Centro de Integracién Juvenil en Ciudad Judrez
son diferentes a los resultados provenientes de las ENA.
Algunos medios han afirmado que las ENA subestiman
el consumo de drogas ilegales en jovenes (Orquiz, 2012;
Arellano, 2009), pero lo cierto es que esta afirmacidon no
puede ser comprobada, ya que las diferentes encuestas no
son comparables (ni siquiera las distintas ediciones de la
ENA no son comparables entre si).

Se analizaron también los resultados de la Pri-
mera Encuesta de Usuarios de Drogas llegales en la ciudad
de México producida por el Colectivo para una Politica In-
tegral hacia las Drogas (CUPIHD). La principal ventaja de
esta encuesta es que incluye datos innovadores que no
son analizados en otras encuestas, proporcionando asi
informacién adicional sobre el fenémeno. Por ejemplo,
aborda las relaciones de los usuarios con las autoridades y
centros de salud, permitiendo relacionar el consumo con
las actuales politicas de drogas. La encuesta también ana-
liza el punto de vista del consumidor frente a su consumo
(por medio de preguntas que permiten medir la intensi-
dad del consumo) y la estigmatizacion que sufre (frente a
la sociedad, familiares y autoridades, entre otros); sin em-
bargo esta encuesta presenta problemas importantes de
representatividad por la seleccién de los entrevistados.

En la documentacién de la encuesta no se en-
cuentra explicacion sobre un método proporcional o siste-
matico de reclutamiento de los sujetos. En otras palabras, si
no se tiene una idea clara sobre el perfil del usuario encues-
tado, no es posible tener la misma claridad de cuén repre-
sentativa sea la muestra del universo de consumidores de
drogas en la ciudad de México. Con respecto a las defini-
ciones de los diferentes tipos de usos, la encuesta contiene
una definicién especifica para medir la intensidad del con-

"o,

ticado de la poblacion expuesta a programas especificos  sumo calificandola en “bajo’, “alto” o “extremo’, basada en

*De acuerdo con Hope (2012), es posible deducir que la muestra en 2011 abarcé un universo de 83 millones de personas entre 12 y 65 afios,
mientras la ENA de 2008 era representativa para un total de 75 millones de mexicanos. Este incremento de 10.6% entre las dos encuestas
significaria una tasa de crecimiento anual de 3.4%, lo cual resulta inverosimil. Para comparar el nimero absoluto de usuarios de drogas se
requeriria un ajuste de los datos de poblacién de 2008, lo cual no es posible con los datos actualizados de la CONAPO.

6 Se realiz6 el ejercicio de comparar las definiciones usadas por las ENA con los criterios del DSM-IV de la Asociacion Americana de Psiquiatria
(APA, 1994) para la definicion de “dependencia” y no fue posible establecer una correspondencia absoluta entre los dos criterios. Ademas,
se encontré que: (i) la “dependencia” es intercambiable con “dependencia dado el abuso”; (ii) el “consumo”, “uso” y “uso sin dependencia” se
asimilan con “experimentacion”, o “experimentacion dada la oportunidad”; (iii) el “uso dada la oportunidad” es lo mismo que “experimentacion

dada la oportunidad”; y (iv) el término “abuso” se intercambia con “abuso dada la oportunidad”.
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las percepciones que tienen los usuarios de su consumo; sin
embargo, al igual que las ENA, se usan los términos de uso,
abuso y dependencia sin definirlos claramente.

Como en los resultados de las ENA, de acuerdo
con CUPIHD la droga de mayor consumo reportada es la
marihuana (seguida por la cocaina), y la mayoria de los
consumidores reporta haber consumido alcohol antes de
iniciar su consumo de drogas ilegales. Uno de los aparta-
dos mas interesantes de la encuesta es la seccidon que eva-
lda los “dafios y riesgos”, incluyendo los delitos cometidos
por los consumidores. Dentro de los riesgos registrados
se encuentran tener relaciones sexuales sin proteccién
(63.9%), conducir vehiculos automotores (57.6%), ser
golpeados por otros (33.6%), y pensar o intentar suicidar-
se (23.7%). La mayoria de los delitos cometidos por los
consumidores son robos (78.3%) y lesiones (2.6%), y una
buena parte de estos delitos (26.81%) suceden entre usua-
rios'. Las personas que consumen en lugares publicos co-
rren un alto riesgo de ser extorsionadas por agentes de la
policia y 73.2% de los encuestados reportaron haber sido
discriminados por consumir drogas, ya sea por la sociedad
en general, las autoridades, sus familiares u otros.

En conclusién, las ENA son un importante ele-
mento utilizado por los medios y fuentes oficiales para
medir el consumo de drogas en México; sin embargo, sus
limitaciones no son tenidas en cuenta al momento de re-
portar los resultados, lo que genera distorsiones impor-
tantes en el analisis, induciendo tendencias imprecisas.
Para tener un panorama mas completo y objetivo sobre
la problematica del consumo, las ENA deberian contem-
plar estas dimensiones, ademas de tomar en cuenta otras
fuentes, como la encuesta del CUPIHD, que incluye infor-
macion adicional sobre el contexto en el cual se encuentra
el consumidor y su percepcioén frente al consumo y frente
a las politicas de drogas. Adicionalmente, desde su titulo,
las ENA estigmatizan a todos los usuarios como farmaco-
dependientes o enfermos y no definen claramente las di-
ferencias entre consumo y dependencia, lo cual afecta el
enfoque de los programas de prevencion y sobreestima a
la poblacién objetivo.

Illc. TENDENCIAS RELEVANTES SOBRE
LA OFERTA DE DROGAS ILICITAS®

Esta seccién muestra el comportamiento de la oferta de
drogas ilicitas y la politica para la lucha contra el narco-
tréfico en México durante el gobierno de Felipe Calderdn
desde una perspectiva econdmica, con el propésito de

evaluar la efectividad de la politica de drogas durante este
periodo. El andlisis evalla tanto la producciéon potencial
de drogas ilicitas en México y su valor, como el valor de
la produccién que se hubiera percibido por concepto de
las areas erradicadas y las incautaciones. Estos calculos del
“hipotético” son estimaciones propias basadas en datos
reportados por el gobierno de México a la Comisién Inte-
ramericana para el Control del Abuso de Drogas (CICAD),
cuya perspectiva, tono y enfoque provienen directamente
de los informes de dicha Comision.

Igualmente, las cifras permiten comparar la poli-
tica de lucha contra el narcotrafico del gobierno de Felipe
Calderdn con la politica de drogas de la administracién de
Vicente Fox, en especifico respecto a su eficiencia en térmi-
nos del gasto y del valor de la economia mexicana. La con-
clusidon mas importante de este estudio es que la eficiencia
del gasto contra el narcotrafico desde 2004 hasta 2009 fue
cada afno menor, es decir, se gastd mas con menores resul-
tados (resultados medidos por los pardmetros de éxito uti-
lizados por los propios reportes, esto es, dreas erradicadas e
incautaciones, y el impacto que éstas habrian tenido en las
ganancias de narcotraficantes). Esta seccion se centra en la
oferta de la marihuana, el opio y los estimulantes tipo anfe-
tamina (drogas con mayor participacion a nivel mundial, de
acuerdo con la UNODC, que son procesadas y producidas
en México) y presenta una comparacion entre los resulta-
dos de las politicas prohibicionistas durante las administra-
ciones de Vicente Fox y de Felipe Calderén.

Es importante mencionar que el monto de dro-
gas incautadas ayuda a estimar la produccién y el procesa-
miento de las mismas; sin embargo, en trabajos realizados
por Thoumi (2005), se ha analizado que existen diversas
limitantes conceptuales, politicas y técnicas para obtener
mediciones del mercado de drogas ilicitas y los proxies
asociados a éstas. Esos obstaculos se presentan por los
impedimentos estadisticos, los datos inexactos derivados
de la naturaleza ilegal del mercado que se pretende eva-
luar, y la dificultad en estimar variables relacionadas con el
narcotréfico, como sus ingresos ilicitos, su valor agregado
al pib y su efecto en la generacién de empleo (directo e
indirecto), entre otros.

La informacidn utilizada en esta seccion es ob-
tenida principalmente de la UNODC y de la CICAD, la cual
es reportada en su mayoria por el mismo gobierno mexi-
cano. A pesar de que existen otras fuentes oficiales de in-
formacién, como el Reporte de la Estrategia Internacional
de Control de Narcéticos (INCSR por sus siglas en inglés),
usadas por el Departamento de Estado de Estados Unidos,

7115 de las 429 personas entrevistadas por el CUPIHD cometieron delitos bajo el efecto de las drogas.

8 Esta seccion es extraida de Nufiez y Gardufio (2014).
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los datos no difieren sustancialmente de aquellos presen-
tados por la CICAD (la cual pertenece a la Organizacién de
Estados Americanos, OEA). De acuerdo a la Convencién de
Drogas y Narcéticos de 1961, los Estados miembros deben
entregar un reporte anual al secretario general sobre los
resultados en materia de produccion, erradicacion e in-
cautaciones y los datos son publicados por la UNODC.

El informe de la CICAD (2010) se utiliza como
fuente principal en esta seccion, el cual cubre el periodo
de 2002 a 2009". En sus conclusiones, la CICAD reporta un
éxito rotundo de la politica de drogas actual, con base en
lo que estiman dejé de percibir la delincuencia organizada
por virtud del incremento en incautaciones y erradicacio-
nes. Esto significa para la CICAD que la politica actual es
exitosa en la medida que evita que la delincuencia orga-
nizada perciba ganancias; sin embargo, un analisis de cos-
to-beneficio mas profundo muestra que los resultados no
necesariamente son positivos —inclusive aceptando que
los indicadores de éxito son correctos, lo cual es discuti-
ble-, pues, como se expondrd mas adelante, los éxitos se
traducen en costos crecientes. Por esta razén, vale la pena
cuestionar no solamente la validez de los datos, sino tam-
bién la efectividad y eficacia de las politicas actuales ba-
sadas en el control de la oferta de drogas, conforme a la
informacion que ofrece la CICAD.

De acuerdo a los datos de la UNODC (2012),
México ocupa el primer lugar mundial en la produccién
y procesamiento de marihuana. En términos de cantidad
incautada en 2010, 37% del total fue llevado a cabo en
Meéxico, sequido de Estados Unidos (31%), Tanzania (4%),
Colombia (4%) y Marruecos (3%). Segun el reporte de la

TABLA 1. AREA ERRADICADA

_ AREAS QUE SE HAN DEJADO

OEA (CICAD 2008, 2009, 2010), en cuanto a la marihuana
cultivada, se erradicaron 23,315 hectéreas en 2007, 18,659
en 2008y 16,699 en 2009 a través de erradicacién manual
y de aspersién, tal como lo muestra la tabla 1. A pesar de
que la erradicacién manual ha sido mas utilizada que la as-
persion, su participacion ha ido en descenso: mientras que
en el afo 2008, 95.46% de hectareas erradicadas fue por
medios manuales, en el ailo 2009 esta cifra bajé a 85.90%.
De 2008 a 2009, el &rea cultivada de marihuana disminuyé
en 1,273 hectéreas (6.34%), resultado significativamente
menor a la disminucién de 20.25% presentada de 2007
a 2008. De acuerdo con la tabla 1, la erradicacion manual
forzada se redujo en 50% entre 2007 y 2009, a pesar de un
incremento de mas del doble del drea aspersada.

La OEA realiza sus estimaciones sobre area culti-
vada y produccién potencial sin considerar el nivel de res-
puesta y de adaptacién de los productores de marihuana,
ni el incremento en la productividad por hectdrea como
consecuencia de las politicas de erradicacion. De acuerdo
al drea cultivada (CICAD, 2010) y a célculos de los autores,
la disminucién en términos de produccion® es de casi 8
mil toneladas, que representan 600 mil délares de 2007 a
2009%'. Tan sélo en 2009, el reporte estima que, debido a
las politicas de erradicacion y a las incautaciones realiza-
das, se dejaron de generar alrededor de 1,700 millones de
ddlares de ganancias®.

Si se comparan los resultados de las politicas
prohibicionistas de Vicente Fox (con datos de 2004 a 2006)
y de Felipe Calderdn (con cifras de 2007 a 2009), se ob-
serva que el area erradicada de marihuana durante el go-
bierno de Calderén fue menor a la del gobierno de Fox: de

ANO DE COSECHAR MARIHUANA UNIDAD
2007 Aspersadas 826 Ha
Erradicacién manual forzada 22,489 Ha
TOTAL 23,315 Ha
2008 Aspersadas 2,630 Ha
Erradicacion manual forzada 16,029 Ha
TOTAL 18,660 Ha
2009 Aspersadas 2,596 Ha
Erradicacion manual forzada 14,103 Ha
TOTAL 16,699 Ha

9No hay informacion disponible de la OEA (CICAD) después del afio 2009, debido a que éste fue el Ultimo afio en el que el gobierno mexicano
reporté informacién. El ultimo Mecanismo de Evaluacion Multilateral (MEM) de México ante la CICAD fue en el afio 2009. El link del reporte es
http://www.CICAD.oas.org/mem/reports/4/Follow_up/Mexico%20-%20Follow-up%20-%204th%20Round%20-%20ESP.pdf

20Los autores asumen un rendimiento de 1.2 toneladas por hectarea.

21 Asumiendo un precio de US$80 por kg al por mayor de acuerdo a la UNODC (2011).

2Estas cifras deben tomarse con reserva, ya que no tenemos un contra factual sobre la produccién de esa cantidad si no se hubiera implementado

la politica de erradicacion.
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2007 a 2009 hubo una tendencia decreciente de menos
de 30,000 a 15,000 hectéreas erradicadas, mientras que de
2004 a 2006 la erradicacién promedio fue de poco mas de
30,000 hectdreas. En cuanto a incautaciones, se observa la
misma tendencia en los dos gobiernos: entre 1,700 y 2,300
toneladas incautadas.

En el mercado de opio, de acuerdo a los datos de
la UNODC (2012), México ocupa el séptimo lugar en el am-
bito global (con 0.2%) en cantidades incautadas después
de Irdn (82%), Afganistan (12%), Pakistan (4%), Iraq (0.5%),
Estados Unidos (0.4%) e India (0.4%). El area cultivada
aumento en 30.25% de 2007 a 2009 pasando de 11,756
hectéreas a 15,195 (CICAD 2008, 2009, 2010). A diferencia
de la marihuana, cada vez son mas las hectéareas de opio
erradicadas manualmente que las aspersadas (estas ulti-
mas representan menos de 10% de las hectareas erradi-
cadas manualmente)?. A pesar del incremento de mas de
3,000 hectéreas en el area erradicada de 2007 a 2009, el
aumento en el drea cultivada es mayor (casi 4,000 hecta-
reas), disminuyendo parcialmente la eficacia del gobierno
en reducir la oferta de opio. Con respecto a la produccién
incautada de opio, en 2007 la mayoria de las incautaciones
se llevaron a cabo en Estados Unidos (1.5 toneladas en ese
pais vs 308 kg en México), mientras que en 2009 la canti-
dad de incautaciones en México y en Estados Unidos fue
similar (816 kilogramos en el primero y 907 en el segundo).

Utilizando la rentabilidad del opio por hectérea y
el precio de la heroina al por mayor reportados por la CICAD
y la UNODC respectivamente?, la rentabilidad de la heroina
(como derivado del opio) es 24 veces mayor al de la mari-
huana (US$2,027/kg vs US$80/kg). En el afio 2009 se afectd
la produccion de 164 toneladas de opio, equivalentes a 331
millones de délares, lo que refleja un incremento de casi 80
millones de ddlares de 2007 a 2009. Para efectos de compa-
racion, México incauté 1,312 kilogramos de opio durante el
periodo 2007-2009, lo que representa la mitad de lo que in-
caut6 Estados Unidos (2,777 kg), que es el principal destino
de la heroina mexicana. Pero sumando la produccién prove-
niente del drea erradicada y basado en supuestos anteriores
de rentabilidad y precio, las pérdidas para la industria del
opio ilicito en el mercado mexicano en el 2009 (331 millo-
nes de dolares) fueron mucho mayores a las del mercado

estadounidense (28.4 millones)®.

Al comparar los resultados en términos de erra-
dicacion e incautaciones de los gobiernos de Fox (con da-
tos 2004-2006) y Calderdn (con cifras 2008-2009) se obser-
va que, a pesar del incremento del drea cultivada durante
2008-2009 (entre 10 y 15 mil hectareas), el total cultivado
se mantuvo en el minimo alcanzado durante la gestion de
Fox (entre 10 y 30 mil hectéreas) y nunca se volvieron a al-
canzar las cifras que se observaron en 2005, lo que se puede
traducir en una mejora del gobierno de Calderén cuando se
compara con el gobierno de Fox; sin embargo, teniendo en
cuenta que durante el gobierno de Calderén se utilizé en
mayor medida la aspersién, esta “mejora” es cuestionable,
ya que los dafios producidos en materia de salud y en mate-
ria ambiental superan los beneficios obtenidos?.

El mercado de estimulantes tipo anfetamina se
analiza para la metanfetaminay la anfetamina. Comparan-
do el afo 2007 con 2009, la cantidad de metanfetamina
incautada en 2009 fue mas de nueve veces mayor que la
de 2007: 805 kilogramos contra 8,005 kg (estos ultimos
equivalen a mas de 100 millones de délares)?. El mercado
de anfetamina es mucho menor si se analiza la cantidad
incautada: mientras que en 2007 se incautaron 25 kilogra-
mos de anfetamina, en 2009 sélo se confiscd 1 kilogramo.
Cabe mencionar que antes de 2009, y durante el gobierno
de Fox, las incautaciones de estimulantes no habian sido
significativas en México.

Como se comentd en parrafos anteriores, la in-
formacién de la CICAD muestra una reduccidon tanto de
cultivos como del trafico de substancias ilicitas, medida
por medio de la erradicacién de cultivos y de incautacio-
nes. Mas aun, los calculos estimados en esta seccién, basa-
dos en rendimientos reportados por la CICADy la UNODC,
sugieren que el mercado de marihuana, opio y estimulan-
tes se ha visto afectado considerablemente por las poli-
ticas prohibicionistas implementadas por el gobierno. A
pesar de que existen limitaciones y criticas importantes a
estos supuestos, a continuacién se usan estos datos y esti-
maciones para realizar un analisis de costo-beneficio de la
politica de drogas del gobierno de Calderén.

Durante el gobierno de Fox, los nimeros refle-
jan que los esfuerzos se centraron en la incautacién y la

2 Las camparias de aspersion aérea de herbicidas pueden acarrear efectos colaterales negativos al medio ambiente y sobre la salud humana.
Por tal motivo, también se han implementado campafas de erradicacion manual de cultivos ilicitos para destruirlos manualmente. Esto no sélo
evita los efectos dafiinos mencionados, sino que garantiza que los cultivos destruidos sean efectivamente los que se buscan erradicar (para mas

detalle, ver Gaviria y Mejia, 2011).

24 Asumiendo un rendimiento de 11 kilogramos por hectéarea cultivada (CICAD) y un precio de venta de 2,027 délares por kilogramo al mayoreo

(UNODC).

25| as estimaciones asumen un precio de opio al por mayor en Estados Unidos de US$31,500 por kg.

2\er Gaviria y Mejia (2011).
27Basados en un precio de US$12,934.74 por kg (UNODC, 2010).
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erradicaciéon de la marihuana, mientras que el gobierno de
Calderdn se orientd hacia el opio y los estimulantes. Tanto
las &reas erradicadas de marihuana y amapola como las in-
cautaciones de las tres drogas representan —en ventas— un
promedio anual de 3,000 millones de délares?. Especifica-
mente, y siguiendo el enfoque y la Idgica de la propia CI-
CAD al presentar estos datos, los productores y traficantes
de estas tres drogas “dejaron de percibir” 3,500 millones de
doélares anuales como resultado de las incautaciones reali-
zadas por el gobierno de Fox y 2,700 millones anuales por
las incautaciones realizadas el gobierno de Calderén. Por
otro lado, el gasto aprobado y ejercido en programas rela-
cionados con el combate al narcotrafico y la delincuencia
organizada aumenté 190 millones de délares —en térmi-
nos reales— de 2004 a 2006, y en 1,900 millones de ddlares
de 2007 a 2009, presentando un incremento de mas de
2,300 millones de ddlares de 2004 a 2009%.

Si se evalua la proporcién entre el valor estima-
do de las incautaciones y el gasto gubernamental descrito
en el parrafo anterior, se puede medir la eficiencia de cada
peso del gasto en la lucha contra el narcotrafico. A mayor

(GRAFICA 2. PROPORCION VALOR  ESTIMADO
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proporcion, mas eficiente ha sido el gasto. Los resultados
de la grafica 2 muestran que la eficiencia de este gasto ha
sido cada afio menor.

Mientras que entre el aflo 2004 y el afio 2006,
cada peso de gasto en combate al narcotrafico y delin-
cuencia organizada se veia reflejado en cinco pesos (1:5)
perdidos en el negocio de las drogas ilicitas, desde el afio
2006 la relacién cambia a 1:2. Para tener una mejor idea no
sélo con el gasto federal, sino con toda la economia mexi-
cana, el gasto real de combate al narcotrafico de 2004 a
2006 representd menos de 0.13% del PIB. Desde el 2008 se
rompio esta tendencia y lleg6 a representar 0.35% del PIB
en el afo 2009.

Mientras tanto, el valor real de las incautaciones
(usando los estimativos de los autores) como proporciéon
del PIB mantuvo una tendencia a la baja durante el perio-
do 2004-2009, representando en este ultimo afio 0.24%
del PIB. Estos datos confirman la ineficiencia de la cual se
hablé anteriormente: durante el periodo de 2007-2009,
el gasto como proporcién del PIB se incrementd, mien-
tras que la proporcién de las incautaciones disminuyé, tal

INCAUTACIONES Y GASTO

2004 2005 2006 2007 2008 2009

como se muestra en la grafica 3.

Estos resultados son interesantes por diferen-
tes razones. Primero, si s6lo se consideran los reportes
de la CICAD, se muestra un escenario muy simplista so-
bre el fendmeno de las drogas, ya que esta basado en
supuestos de una realidad que no fue y no tuvieron en
cuenta la respuesta del mercado a las politicas guberna-
mentales de erradicacion e incautaciones. Por ejemplo,
haber incrementado las incautaciones o erradicado mas

hectareas producidas, puede llevar a una mayor pro-
ductividad por hectadrea o a buscar nuevas rutas para
el trafico de drogas ilicitas. Adicionalmente, como lo
mencion6 Thoumi (2005), las mediciones del tamafio de
los mercados ilegales son imprecisas, por lo que hacer
supuestos basados en proxies genera resultados poco
confiables.

Segundo, asumiendo que las cifras son certeras
y teniendo en cuenta que no existe ninguna otra infor-

28 Usando una productividad media de 1.2 toneladas y 11 kg por ha respectivamente para la marihuana y la amapola y precios de venta al por
mayor en el mercado mexicano de US$80 por kg para marihuana, US$12,934.74 por kg de TAS y US$2,027 por kg de opio (informacion de la

CICAD, 2010).

2 Informacion obtenida de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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macion disponible para evaluar el tamafo del mercado
de drogas ilicitas, las estimaciones realizadas en esta sec-
cién, las cuales estan basadas en las cifras reportadas por
la CICAD, UNODC vy el gobierno mexicano, demuestran
una ineficiencia del gasto publico en combate al narco-

trafico y delincuencia organizada que se fue exacerbando
durante los tres primeros afos del gobierno de Calderén:
mientras que en 2004 y 2005 aproximadamente 70% del

gasto se veia reflejado en ganancias “dejadas de percibir
por los narcotraficantes a causa de erradicaciones e incau-

(GRAFICA 3. PROPORCIONES GASTO APROXIMADO COMBATE AL NARCOTRAFICO E
INCAUTACIONES RESPECTO AL PIB REAL DE MIEXICO
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taciones, en 2009 esta cifra fue de sélo 20%. Cuando estas
cifras se analizan como proporcion del PIB, se observan re-
sultados similares: el gasto en combatir el narcotréfico se
incrementd, pero no se vio reflejado en un aumento de las
incautaciones.

Por ultimo, cabe destacar que —durante este pe-
riodo- el presupuesto para gastos en tratamiento de adic-
ciones en México fue disminuyendo considerablemente:
en 2007, este gasto estaba estimado en 6 millones de dé-
lares, mientras que en 2009 disminuyé a 2.6 millones (CI-
CAD, 2010). Esta informacion sugiere no solamente que el
gasto en narcotréfico y delincuencia organizada fue cada
vez mas ineficiente, sino que, hasta 2010, no se invirtié en
programas de salud publica y que la politica prohibicionis-
ta de los dos o tres primeros afios del gobierno de Calde-
rén se nego a entender el problema como un fenémeno
de salud publica que merecia ser analizado bajo un enfo-
que alternativo®.

IIID. RESULTADOS Y CONSECUENCIAS DE LA
"GUERRA CONTRA LAS DROGAS”

EL IMPACTO PRESUPUESTARIO DE UNA
POLITICA DE DROGAS PROHIBICIONISTA.
Periopo 2006-2012 #

Debido a que la politica de drogas fue una prioridad
para el gobierno de Felipe Calderén, el gasto publi-
co invertido en ésta alcanzé niveles significativos. De
acuerdo a informacién obtenida de los proyectos de
presupuesto de egresos de la federacion de cada afio
en el periodo 2006-2012 publicados por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), se invirtieron en
esta politica aproximadamente 814,033.6 millones de
pesos (ver tabla 2); sin embargo, esta informacién sobre
el gasto publico destinado a la politica de drogas es am-
bigua e inexacta y se encuentra dispersa en diferentes
fuentes de informacion.

En esta seccidn, se realiza una estimacion del
gasto publico invertido en la politica de drogas anali-
zando las cuentas de diferentes sectores gubernamen-
tales. La politica de drogas se encuentra desagregada

% De acuerdo con los datos del Quinto Informe de Gobierno (FCH) en 2011, el gasto del Gobierno Federal en prevencién y tratamiento se
incrementd en 59.7% de 2010 a 2011; sin embargo, debido a que la informacién presentada por la CICAD va hasta el afio 2010, se decidié en
esta seccion hacer el andlisis de presupuesto también hasta el mismo afio.

31 La informacion en esta seccion es obtenida de Purén-Cid (2014).
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en dos categorias del gasto: (i) ley y orden; y (ii) preven-
cion, tratamiento y derechos humanos®.

La informacion presupuestaria en politica de
drogas tradicionalmente se ha obtenido del registro del
gasto de las Secretarias de Gobernacion, incluyendo Se-
guridad Publica, Defensa, Marina y la Procuraduria General
de la Republica (para mayor informacion ver CEFP, 2006;
2010; Reyes Tépach, 2006a; 2006b; 2008; 2009a; 2009b,
2009¢; 2010a; 2010b; 2011; Sosa-Rubi, Sesma y Guijarro,
2000). De acuerdo a la literatura, el analisis del gasto pu-
blico puede ser estudiado bajo tres enfoques: (i) destino
(identifica las asignaciones del gasto publico en politica
de drogas); (i) prioridad (estima el costo de los recursos
asignados a diversas prioridades del gasto en politica de
drogas); y (iii) impacto (evalua los resultados de esta politi-
ca en México).

En esta seccidn, el analisis del gasto publico se
analiza bajo el enfoque de “destino”, es decir, se concentra
en la identificacién de las asignaciones del gasto publico
del gobierno federal en materia de politica de drogas. Exis-

ten dos razones por las cuales se escogid este enfoque: (i)
para realizar un estudio con un enfoque de impacto es
necesario primero analizar el destino y luego la prioridad;
asimismo, para realizar un estudio de prioridad, es necesa-
rio analizar el destino. Debido a que hay poca informacién
y poca experiencia calculando el presupuesto en politica
de drogas en México, se decidi6 en esta primera aproxi-
macion enfocarse en el analisis del gasto bajo el enfoque
de destino; y (ii) los estudios existentes son reportes de la
Cédmara de Diputados que tienen un enfoque basicamente
de seguridad nacional. Ya que el objetivo de esta seccion
es presentar una perspectiva mas integral basada en me-
jores practicas internacionales para el registro y los costos
en materia de politica de drogas, un primer paso fue iden-
tificar la informacién existente en materia de prevencion,
tratamiento, derechos humanos, salud y medio ambiente.
Una vez identificado el gasto total, se abren las puertas
para el andlisis del gasto en investigaciones futuras usan-
do los otros dos enfoques?:.

Los presupuestos se clasificaron de acuerdo al

TABLA 2. EVOLUCION DEL GASTO PUBLICO EN POLITICA DE DROGAS, PERIODO

9006-2012 (MILES DE MILLONES DE PESOS)

TOTAL

RAMOS 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 PERIODO Fuente: elaboracion
i b I
TOTAL 1,562.9 1,749.9 1,992.3 2,289.7 2,376.9 2,560.2 2,755.3 15,287.4 E;Z;)(Ieacfgsndea;feeszpziesto
PRESUPUESTO
4 4 : ! A 2 & 8 de egresos de la

GASTO EN Federacién 2006-2012
POLITICADE 7108 77.61 110.82 117.59 126.47 14368 16679 814.03  cmitidosporla SHCP.
DROGAS
PORCENTAJE
(%) 4.4 5.6 5.1 55 5.6 6.1 5.3

32Puré-Cid (2014) divide las categorias del gasto en politica de drogas en tres categorias: (i) ley y orden; (ii) prevencion, tratamiento y derechos
humanos; vy (iii) salud y medio ambiente. Segun Purén-Cid (2014) no existe informacién para México del rubro de “salud y medio ambiente”,
por lo que se decidié dejar fuera de este informe. De acuerdo al autor, el rubro de salud incluye los costos de la enfermedad por accidentes y
desordenes relacionados con drogas y sobredosis como anemia, infecciones de hueso, piel, articulaciones, meningitis, enfermedades hepaticas,
endocarditis, enfermedades del corazén, hepatitis, VIH, desérdenes mentales, neumococo, enfermedades respiratorias y enfermedades de
transmision sexual, entre otros. También se incluyen los costos de investigacion, administracion de seguros, servicios médicos, hospitalarios
y ambulatorios, costos por enfermedad y defuncién y costos de victimas de crimen relacionado con las drogas, entre otros. El rubro de
‘prevencion y tratamiento” incluye los costos de prevencién y tratamiento especializado en servicios comunitarios, tratamiento del gobierno en
prisiones, tratamiento y prevencion a la poblacién abierta, costo de programas escolares de prevencién de drogas, campafas en los medios de
comunicacién y reduccion al acceso de los jovenes a las drogas a través de la vigilancia policial en escuelas y lugares de convivencia social,
costos por produccion de drogas sintéticas legales para el tratamiento (metadona), orientacién y asesoramiento, abstinencia forzada mediante
supervision de libertad condicional y acciones para la reduccion de la oferta y demanda. El componente de reduccion de dafios implica también
la prevencion de dafios, mejoramiento de las malas consecuencias, cambio de jeringas, metadona de bajo umbral, mensajes de consumo
responsable, y cuidado de la salud de los adictos infectados.

33 La metodologia usada para el andlisis es conocida como “clave presupuestaria”. Por medio de esta metodologia se codifican los rubros del
gasto asignado a politica de drogas después de realizar una revisién documental de los presupuestos aprobados, la normatividad gubernamental
y las bases de datos presupuestarias disponibles para el periodo 2006-2012. El analisis del detalle de cada una de estas partidas presupuestas,
permite realizar un seguimiento intertemporal del gasto publico. El andlisis que se realiza a continuacién basado en la clave presupuestaria
permite identificar el destino del gasto publico en tres dimensiones: administrativa, econémica y funcional-programatica. La informacion proviene
del Analitico de Claves conocida como AC01 del Presupuesto de Egresos de la Federacién de los Ejercicios Fiscales 2006-2012.
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destino de la politica de drogas. Se aplicé el método top-
down* en las siguientes dimensiones de (i) prevencion,
tratamiento y derechos humanos; y de (ii) ley y orden. Es
necesario realizar estas aproximaciones, ya que no existe
una codificacion para la politica de drogas en la clave pre-
supuestaria ni en ninguin otro mecanismo. La ausencia de
una codificacion clara y directa en la clave presupuesta-
ria sugiere que, a pesar de que el fendmeno de las drogas
ilicitas fue una prioridad para el gobierno, el proceso de
administracion del gasto publico no conté con los méto-
dos ni con los sistemas de informacion, presupuestarios y
contables adecuados para el registro y el monitoreo de las
acciones del gobierno federal en esta materia.

Los resultados de este andlisis, realizado para el

periodo 2006-2012, muestran que 97.09% del total asig-
nado a politica de drogas fue destinado a la dimension de
Ley y Orden. En materia de prevencién, tratamiento y de-
rechos humanos, el monto de los recursos sélo correspon-
dié a 2.91% del total de los presupuestos de politica de
drogas. La grafica 4 muestra la desagregacion de este gas-
to dentro de las dos categorias (Ley y orden, y prevencion,
tratamiento y derechos humanos); 73% del presupuesto
asignado a prevencion, tratamiento y derechos humanos
se asignd al sector salud, 13% a la CNDH y 6% a la PGR®.
Del presupuesto asignado a ley y orden, 29% se asigno al
sector judicial, 25% a defensa y 20% a seguridad publica*.
La grafica 4 muestra el crecimiento de este gasto duran-
te el periodo 2006-2012. Durante el total del periodo, el

GRAFICA 4. DESAGREGACION DEL GASTO PUBLICO POR RAMO (%)
Y CAMBIO PORCENTUAL EN EL PERIODO 2006-2012

Prevencion, tratamiento

y derechos humanos (2.91%)

Defensa 1%

Gobernacién 3%
Seguridad Publica 4%
CNDH 13%

PGR 6%
Fuente: Elaboracién propia \‘

basada en la informacién de

los proyectos de presupuesto
de egresos de la Federacion de
cada ano del periodo 2006-2012
publicados por la SHCP.

Salud 73%
Aportaciones
Federales 8%

Ley y orden (97.09%)

Presidencia 0%
Seguridad Publica 20%

Poder Judicial 29%

Marina 8%

PGR 6% /‘ a \
Gobernacion 4%

Defensa 25%

GRARCA 5. CAMBIO PORCENTUAL DEL GASTO PUBLICO EN POLITICA DE DROGAS (2006-2019),
INCLUYENDO EL PRESUPUESTO EN “LEY Y ORDEN" Y “PREVENCION, TRATAMIENTO v DERECHOS

HumaNoOs”
H 0,
140 Cambio porcentual (%) 134.6
120
100
80
Fuente: elaboracion propia basada 60 42.8
en la informacién de los proyectos 40
de presupuesto de egresos de la 20 92 6.1 76 13.6 16.1
Federacion de c'ada afo del periodo , @ e & . -
2006-2012 publicados por la SHCP.
06-07 07-08 08-09 09-10 10-11 11-12 Total

% El método top-down implica una clasificacion de los costos incurridos en una politica de drogas desde la perspectiva de los responsables de
dicha politica. Este método clasifica la informacién de los costos con base en los sistemas de informacion y légica de las autoridades, gobiernos

y organizaciones a cargo de implementar y operar estas medidas.

35 En este presupuesto de “prevencion, tratamiento y derechos humanos” se incluye el presupuesto ejecutado por el Centro Nacional para
la Salud de la Infancia y la Adolescencia, los Centros de Integracién Juvenil, A.C, el Secretariado Técnico del Consejo Nacional contra las
Adicciones, el Centro Nacional para la Prevencion y el Control del SIDA/VIH y el Centro Nacional para la Prevencion y el Control de Adicciones,

entre otros. Para mas informacion, ver Purén-Cid (2014).

% En el rubro de “ley y orden”, las principales asignaciones de presupuesto se le dieron al Consejo de la Judicatura Federal, la Policia Federal,
la Comandancia | Regién Militar, la Direccion General de Programacioén y Presupuesto “A”, las Fuerzas, Regiones, Zonas y Sectores Navales y
la Prevencion y Readaptacién Social, entre otras. Para mas informacién, ver Purén-Cid (2014).
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gasto publico asignado a politica de drogas se incrementé
en 134.6%. La mayoria de este crecimiento se dio durante
el periodo 2007-2008 en donde el gasto publico se incre-
mentd en 42.8%.

Esta seccion demuestra, a través del anélisis
del gasto publico, que la politica de drogas de Felipe
Calderdn estuvo enfocada hacia la dimension de Ley y
Orden, dejando poco margen para gasto en prevencioén,
tratamiento y proteccion de los derechos humanos. La
politica de drogas esta definida como, principalmente,
un fendémeno de seguridad publica, seguridad nacional
y judicial. Esto refleja el corte prohibicionista, enfocado
en aspectos judicial-persecutorios, de la politica de dro-
gas; sin embargo, este anélisis presenta limitantes, ya
que los resultados analizados se basan en una aproxi-
macién. En México no existe un sistema o herramientas
de rendicién de cuentas en materia presupuestaria que
capturen o clasifiquen adecuadamente el gasto e inver-
siones publicas para cada una de las dimensiones de
politica de drogas. Sin un sistema de estadisticas con-
fiables, no es posible analizar a profundidad cada una
de las dimensiones de politica de drogas ni generar una
metodologia sélida de evaluacion.

EL IMPACTO SOBRE LOS DERECHOS
HUMANOS DE LA POLITICA PROHBICIONISTA
2006-2012”

Una de las consecuencias mas claras de la estrategia de
lucha contra el narcotrafico puesta en marcha por el go-
bierno de Felipe Calderén fue la relacionada con las viola-
ciones a los derechos humanos; no obstante, no existe una
medicion facil ni automatica para cuantificar el desarrollo
de este fendmeno, pues en México no existe una base de
datos con indicadores sobre violaciones a los derechos
humanos; menos aun una centrada en aquellas cometi-
das en el marco de la lucha contra el narcotréfico. En este
sentido, los indicadores mas cercanos pueden ser las que-
jas registradas y las recomendaciones elaboradas por la
Comision Nacional de los Derechos Humanos (CNDH). En
esta seccidn se sistematizan las quejas recibidas y las re-
comendaciones elaboradas por la CNDH en las que se in-
volucran a la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA),
la Secretaria de Marina (SEMAR), la Policia Federal (antes

%7 La informacion en esta seccién es obtenida de Anaya (2014).

Policia Federal Preventiva, PF/PFP) y la Procuraduria Ge-
neral de la Republica (PGR). Adicionalmente, se presentan
las recomendaciones a México elaboradas por los érganos
de derechos humanos de la ONU y la OEA que estén re-
lacionadas con los temas de “crimen organizado™?, nar-
cotrafico, arraigo y jurisdiccién militar. Segun la CNDH, la
dependencia que mas quejas acumulé en relacién con la
lucha contra el narcotréfico durante el sexenio de Felipe
Calderoén fue la SEDENA, con 17.5% del total, cuyas que-
jas aumentaron a partir del aflo 2008. Las quejas contra
la SEMAR, aunque mucho menores que aquellas contra la
SEDENA, también aumentaron de manera importante du-
rante el periodo en cuestion, pasando de 0.6% del total
en 2007 a 4.8% en 2011. Es importante notar que las que-
jas contra la SEMAR comenzaron a aumentar de manera
significativa durante el afo 2010, incremento que coinci-
de con el papel crecientemente protagénico que ambas
dependencias tuvieron en la estrategia de la lucha contra
el crimen organizado durante el gobierno de Felipe Cal-
deroén. En cuanto a las recomendaciones emitidas por la
CNDH en contra de las dependencias en cuestion, fue ne-
cesario revisar el texto de cada una de ellas, para asi poder
identificar —de la manera mas precisa posible— aquellas re-
lacionadas con la lucha contra el narcotrafico. Este tipo de
recomendaciones son las que se incluyen en este andlisis.
La evolucion en la cantidad de recomendaciones presen-
ta tendencias muy parecidas a la de las quejas: la SEDENA
fue la dependencia que recibié un mayor nimero de reco-
mendaciones (18.4% del total), ademas de que el nimero
de dichas recomendaciones también aumenté de manera
significativa a partir de 2008 (de 14.9% en 2008 a mas de
33% en 2009y 22.1% en 2010y 2011). Las recomendacio-
nes a la SEMAR, por su parte, también aumentaron duran-
te el sexenio, pasando de 0% en 2007 a 6.5% en 2012. De
nueva cuenta, los incrementos mas palpables se dieron a
partir del afio 2010.

Los estados en los que se dieron mas violacio-
nes a los derechos humanos (tomando como referencia el
numero de recomendaciones emitidas) fueron Chihuahua
(31), Michoacan (17), Nuevo Ledn (12) y Tamaulipas (11).
Cuando se analizan las recomendaciones por tipo de vio-
lacién, encontramos que las mas recurrentes fueron la
tortura, la detencioén arbitraria y la ejecucion extrajudicial
(catalogada por la CNDH como privacién de la vida). La

38 La informacion sobre recomendaciones proviene de la base de datos “Recomendaciones internacionales a México en materia de derechos
humanos” (www.recomendacionesdh.mx). En este trabajo se considera al narcotrafico como una variante concreta del “crimen organizado”.
En lo que respecta a las recomendaciones internacionales, se incluyen las recomendaciones relativas a “crimen organizado” por ser ésta la

clasificacion disponible en la base de datos en cuestion.
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SEDENA fue mas proclive a perpetrar actos de detencion
arbitraria y tortura (51 recomendaciones en cada tipo de
violacion). La SEMAR fue mas propensa a cometer tortura
(9 recomendaciones), detencion arbitraria (8 recomenda-
ciones) y ejecuciones extrajudiciales (7 recomendaciones).
La PF/PFP, por su parte, fue particularmente sancionada
por la CNDH por cometer tortura (10 recomendaciones) y

ejecuciones extrajudiciales (6 recomendaciones)®.

Con respecto a las recomendaciones elaboradas
por los érganos especializados en materia de derechos
humanos de la ONU y la OEA, se seleccionaron aquellas
clasificadas en tres temas relacionados con la lucha contra
el narcotrafico: crimen organizado, arraigo y jurisdiccién
militar*’. Las recomendaciones hechas al Estado Mexicano

TABLA 3. RECOMENDACIONES FORMULADAS POR LA CNDH (2007 A 2011)

Afio  Numero total SEDENA  SEMAR  PGR SSP (PFP/PF) Total
2007 70 3 (4.3%) 00%)  0(0%) 0 (0%) 3
2008 67 10 (14.9%) 0(0%) 1 (1.5%) 2 (3%) 13
2009 78 26 (33.3%) 0(0%) ©(7.7%) 1(1.3%) 33
2010 86 19 (22.1%) 4 (4.7%) 2(2:3%) 5(5.8%) 30
2011 95 21(221%) 6(6.3%) (1.1%) 6 (6.3%) 34
2012 93 11.(12%) 6 (6.5%) 2 (2:2%) 7 (7.5%) 26

TOTAL 489 90 (18.4%) 16 (3.3%) 12 (2.5%) 21 (4.3%) 139

en torno a estos tres temas durante el periodo de Calderén
fueron variadas, desde aquellas que buscaban promover
que el gobierno siguiera luchando contra la delincuencia
organizada, hasta aquellas que lo exhortaron a proteger
a los menores tanto del crimen organizado como de las
acciones de las fuerzas de seguridad para enfrentarlo. Es-
tos organismos recomendaron tanto la desaparicion de la
figura del arraigo en general, como la eliminacion de la ju-
risdiccion militar para aquellos casos en los que se presen-
ten violaciones a los derechos humanos presumiblemente
perpetradas por miembros de las fuerzas armadas®*'.

En suma, debido a la falta de otro tipo de indi-
cadores, los expedientes de queja y las recomendaciones
hechas por la CNDH parecen ser el mejor proxy* para ana-
lizar las violaciones a los derechos humanos en México co-

metidas en el marco de la lucha contra el narcotrafico. De
los parrafos anteriores se destaca el marcado incremento
en los indicadores correspondientes; especificamente de
las quejas y recomendaciones en contra de la SEDENA,
la SEMAR y la PFP/PF. En efecto, un aumento en éstas no
implica necesariamente un incremento en el nimero de
violaciones en la préctica, ya que las quejas pudieron ha-
ber aumentado, no por un incremento en las violaciones
sino conforme se incremente la notoriedad publica de una
situacion en particular o si la poblacién afectada tiene mas
acceso a la asesoria o acompanamiento de organizaciones
de la sociedad civil, no obstante, es poco probable que
cambios tan marcados no reflejen, al menos en parte, ten-
dencias similares en la realidad. Bajo esta salvedad, lo que
demuestran los datos es que las violaciones a los derechos

% En Anaya (2014), el analisis de violaciones reportadas no viene desglosado de la misma manera que el andlisis de las recomendaciones
emitidas, por lo cual no se puede distinguir claramente entre las recomendaciones emitidas y las violaciones reportadas. A pesar de que no
se tiene esta informacion, seria importante conocer estos nimeros y plantear qué es lo que estan diciendo. Por ejemplo, se podria realizar un
analisis de tendencia sobre el nimero de recomendaciones emitidas y observar si son mas constantes que el niumero de violaciones reportadas,
para asi poder entender si es que las violaciones reportadas resultaron ser no ciertas, o si la burocracia de su tramitaciéon se mantuvo constante

incrementando el numero de denuncias.

40La jurisdiccion militar es usado como un subtema del tema “fuerzas armadas”.

4"Hacia el final del sexenio de Calderon se dieron tendencias muy significativas con respecto a decisiones de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién en casos que involucran a la jurisdiccion militar. Ver Anaya (2014).

“2 Indicador mas cercano a la realidad que se pretende observar.
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humanos en el marco de la lucha contra el narcotrafico
fueron particularmente abundantes durante el sexenio de
Felipe Calderén. El hecho de que la mayoria de estas viola-
ciones se hayan concentrado en estados con altos niveles
de violencia ligada al narcotrafico (como Chihuahua, Mi-
choacén y Nuevo Ledn) corrobora esta hipétesis. En estos
estados, las violaciones mas recurrentes, segun las reco-
mendaciones recibidas, fueron la tortura, la desaparicién
forzada y las ejecuciones extrajudiciales.

EFECTOS POLITICOS: ¢ COMO SE HA VISTO
AFECTADA LA COMPETITIVIDAD ELECTORAL
CON EL FENOMENO DE LAS DROGAS
ILICITAS 74

Esta seccion analiza los efectos de la violencia ejercida por
los carteles de droga sobre la competitividad electoral a ni-
vel municipal. La competitividad electoral, medida en esta
instancia por el coeficiente Gini*, se ve afectada cuando
factores ajenos al sistema electoral o a las preferencias de
los votantes distorsionan los resultados. De acuerdo con
Sartori (1976), una mayor competitividad electoral se tra-
duce en una distribucién de votos mas igualitaria, la cual
deberia hacer de la alternancia un evento mas probable.
La competitividad electoral crece conforme los partidos
principales se aproximan a una distribucién mas nivelada
de la fuerza electoral. Asi, la violencia (y mas aun, aquella
relacionada con el narcotrafico) puede ser vista como uno
de los factores ajenos al sistema electoral o a las preferen-
cias de los votantes, ya que puede ser usada para alterar
los resultados de las elecciones, ya sea por medio de al-
teraciones a la oferta electoral o a la demanda electoral.
La violencia en México tiene dos caracteristicas
principales: primero, se ha observado un incremento im-
portante desde 2006: de 10,000 a mas de 25,000 homici-
dios anuales, con una tasa de crecimiento anual de casi
30%; segundo, se ha concentrado a nivel local, particular-
mente en 5% de los municipios. Estas dos caracteristicas
llevan a pensar que la violencia esta afectando a las auto-
ridades municipales, a los votantes y a los candidatos elec-
torales de diferentes maneras. En el caso de las autorida-
des municipales, los traficantes de drogas podrian atentar

43 Esta seccidn es obtenida de Ponce (2014).

directamente contra su integridad elevando los niveles de
corrupcion local. En el caso de los votantes, estos podrian
desistir de votar si son amenazados o perciben que sus
vidas podrian correr riesgos si acuden a las urnas. En el
caso de los candidatos electorales, las practicas violentas
pueden afectar los resultados electorales, ya sea quitan-
dole la vida a candidatos especificos o desmotivando can-
didaturas de determinados individuos si éstos anticipan
que pueden ser asesinados una vez asuman sus funciones
como alcaldes.

Estas diferentes formas de intimidacion que
afectan los resultados electorales son conocidas en la lite-
ratura como acciones violentas concentradas en la oferta
electoral (en el caso de los candidatos electorales) o en la
demanda electoral (en el caso de los votantes)*.

En el caso mexicano se observa que la violen-
Cia esta concentrada en los municipios que juegan un rol
importante en la produccién y trafico de drogas ilicitas.
Desde 2008 se aumenta la tasa de homicidios a nivel mu-
nicipal cambiando la tendencia que se venia observando
desde 20 afos atrds. Escalante (2011) realiza un andlisis
buscando comprender esta ruptura de la tendencia y con-
cluye que se debe no sélo al modus operandi del “crimen
organizado” sino también a la “guerra contra la delincuen-
cia” del gobierno de Felipe Calderdn y al despliegue del
ejército, marina y policia federal en varios estados del
pais, y enfocados en los municipios en los cuales la tasa
de homicidios se dispar6 a partir de 2008*. Segun datos
del INEGI, los homicidios a nivel municipal, proxy utilizada
para medir violencia, estan concentrados aproximada-
mente en 53% de los municipios, mientras que en 16% de
éstos no se observan homicidios. S6lo 5% de los munici-
pios presentan diez o0 mas homicidios al afo.

Esta seccion usa métodos econométricos para
demostrar que una mayor violencia contribuye a una me-
nor competitividad electoral a nivel local (municipal), y
esta menor competitividad se ve reflejada en una mayor
concentracion del voto en un menor nimero de alterna-
tivas electorales*”. Como se menciond anteriormente, se
utiliza el coeficiente de Gini para medir la competitividad
electoral. Un coeficiente igual a cero significa que todas
las alternativas electorales obtuvieron el mismo nimero

4 El Coeficiente de Gini es una de las medidas mas usadas para medir desigualdad. Adquiere valores de 1 a 0, donde el valor de 1 significa

perfecta igualdad, y un valor igual a O significa perfecta desigualdad.

4 Informacién obtenida de Sanchez y Palau (2006); Trelles y Carreras (2012); Ashish Chaturvedi (2005); Gilliam y Shantor (2000); Kerbel (2001);
Romer, Jamieson y Adai (2003); Cruz (2000); Bratton (2008); Robinson y Ragnar (2009); Garcia (2009); Collier y Vicente (2012); entre otros.

46 E| primer despliegue se dio en Michoacan en 2006, seguido en 2007 por el Operativo Baja California (centrado en Tijuana), el Operativo
Chihuahua, el Operativo Culiacan-Navolato, en Sinaloa, el Operativo Sierra Madre, en Sinaloa y Durango, el Operativo Nuevo Leén-Tamaulipas,

y el Operativo Guerrero (Escalante, 2011).

47-En pagina 32-
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de votos, mientras que un coeficiente igual a uno significa
que una de las alternativas recibié todos los votos.

Como proxy del nivel de violencia, se usan los
homicidios a nivel municipal. Adicionalmente, se incluyen
variables de control, como el desempeno del partido go-
bernante y del poder de éste para retener su mandato, el
numero de policias (el cual puede ayudar a neutralizar la
presencia y el accionar de los carteles en el municipio o
reducir la competitividad electoral por medio de excesos y
corrupcién); el nivel de ingreso por habitante (el cual sirve
como proxy para saber qué tanto acceso tienen los habi-
tantes de un municipio a los medios de comunicacion, lo
cual favorece a la competitividad electoral); y el tamano de
la poblacion en el municipio (para medir el efecto de las
redes sociales y la capacidad de los cérteles para adquirir
informacion sobre las preferencias de los votantes).

Los resultados del andlisis econométrico con-
firman la hipotesis de que la violencia incrementa la des-
igualdad en el proceso electoral. De acuerdo con los re-
sultados, la distorsion electoral estd asociada a un mayor
numero de homicidios. En cuanto a las variables de con-
trol, los resultados muestran que sélo las variables de la
rotacion del partido gobernante y de un menor ingreso
por habitante estan correlacionadas con un menor nivel
de desigualdad en la distribucién del apoyo electoral. Tan-
to el numero de policias como el tamafo de la poblacion
parecen no tener incidencia en la distribucién del apoyo
electoral.

Estos resultados demuestran que la violencia
puede ser efectiva como mecanismo para favorecer la can-
didatura de alguna alternativa, lo cual podria potencial-
mente contribuir al surgimiento de autoritarismos locales.
La violencia en este sentido se presenta como un costo
institucional que deberia ser tenido en cuenta por los ha-
cedores de politica al decidir la estrategia propicia para
abordar la problematica del trafico y la comercializacion
ilegal de estupefacientes. Este punto es relevante cuando
se analizan las politicas que fueron implementadas duran-
te el gobierno de Felipe Calderén, las cuales se consideran

inefectivas en materia de aminorar los costos politicos. La
estrategia militarista de Calderén parece haber multiplica-
do los niveles de violencia contribuyendo a distorsionar
los resultados electorales. La presencia policiaca y militar
no ha ayudado a corregir estos efectos perversos y existe
el temor de que el Estado pierda aun mas fortaleza para
brindar seguridad a la ciudadania si los carteles logran sus
objetivos electorales a nivel local.

EFECTOS ECONOMICOS: ¢ COMO SE
AFECTAN LAS ECONOMIAS REGIONALES 748

En esta seccion se analiza cdmo el fendmeno de las drogas
ilicitas ha afectado diferentes aspectos de las economias
regionales. En particular se analizan los efectos a nivel
municipal sobre la poblacién, las unidades econédmicas y
el valor agregado censal bruto. Posteriormente, se realiza
un analisis a nivel estatal teniendo en cuenta cémo se han
afectado los diferentes determinantes del PIB estatal. El
analisis municipal y estatal analiza el efecto de las muertes
presuntamente atribuibles al crimen organizado en las di-
ferentes variables econémicas.

Debido a que los datos del Censo 2010 reflejan
movimientos migratorios de cinco aios atras (2005), no
se puede cuantificar el éxodo poblacional que se ha oca-
sionado por el incremento de la violencia relacionada con
el narcotrafico en los ultimos afios. Sin embargo, los datos
nos permiten conocer la diferencia poblacional en términos
absolutos, dejandonos hacer inferencia sobre los mismos*.
Hay dos motivos principales por los que se puede observar
un cambio poblacional negativo en los municipios mas
afectados por la violencia relacionada con el fenémeno
de las drogas: el primero es que estos municipios dejan de
atraer migracion interna; el segundo, es que empiezan a ex-
perimentar una salida de habitantes hacia otras regiones.
Cambios poblacionales negativos se observaron en munici-
pios como San Nicolas de los Garza (Nuevo Leén) y Guada-
lajara (Jalisco) de -7% y -6.6%, respectivamente. La Figura1
muestra las correlaciones entre los cambios en las Unidades

47 Se usaron modelos Tobit, los cuales son adecuados para el andlisis de las variables dependientes truncadas como lo es el Coeficiente de
Gini. Adicionalmente, se usaron modelos jerarquicos para corregir por la falta de independencia estadistica entre algunas observaciones. Los
municipios se agruparon en clusters de municipios violentos y no violentos. Esta agrupacion permitié estimar las ecuaciones del modelo en dos
niveles: uno a nivel municipal y el otro a nivel de violencia, distinguiendo los territorios violentos de los no violentos. Para una descripcion mas
profunda de la metodologia, ver el documento de trabajo de A. Ponce (2014). A pesar de que hubiera sido interesante usar como control, los
municipios violentos en un periodo anterior (antes de que alcanzaran los niveles de violencia actuales), esta comparacién no es posible porque
no se tienen datos en la Secretaria de la Gobernacion. Se pudiera utilizar informacion del INEGI en donde miden violencia en general, pero
debido a que el objetivo de esta investigacion es el efecto de los carteles de droga, la violencia en general no seria el mejor proxy.

“Esta seccion es obtenida principalmente con informacion de Garduiio y Nufiez (2014).

49 Se realiz6 un andlisis de correlaciones entre migracion neta y nimero de homicidios y se observé una correlacion negativa de 0.16, la cual
no es suficiente para demostrar cuantitativamente la existencia de un éxodo poblacional; sin embargo, existe literatura evidenciando este
fendmeno, como Bagley (2002), Lozano et al. (2010), y Rodriguez-Oreggia y Flores (2011). 50 EI ultimo Censo de Poblacion que el ha hecho
fue el del afio 2010. Se necesitar esperar al Conteo de Poblacion del afio 2015 para ver cual fue el efecto de la violencia de drogas reportada
en el afio 2011 en el flujo migratorio.
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Econdmicas (UE), los cambios poblacionales y las muertes
relacionadas al narcotréfico en los municipios que reporta-
ron asesinatos como resultado de la lucha antidrogas.

Se observa que los municipios con un menor
indice de violencia y un tamafio poblacional considerable
tienden a surgir como campos gravitatorios que atraen la
poblacién que escapa de municipios con mayores proble-
mas de seguridad. Este es el caso de Navolato (ubicado a
40 minutos de Culiacén y a dos horas de Mazatlan) en Sina-
loa que recibe poblacion de Culiacan; Zapopan, en Jalisco,
que recibe poblacidn de Guadalajara; y Apodaca, en Nue-
vo Ledn, que recibe poblacién de Monterrey. Estos munici-
pios que presentan menos violencia estan recibiendo mi-

gracion proveniente de municipios con mas violencia que
se encuentran a su alrededor. La limitacién de los datos*®
no nos permite comprobar si la violencia por drogas es el
principal factor que causa estas migraciones. Pero este pri-
mer ejercicio nos demuestra que aquellos municipios con
mayor violencia decrecen poblacionalmente, mientras
que sus municipios aledafios con menor violencia incre-
mentan su poblacién, lo cual es similar al efecto encontra-
do por Bagley (2002), donde un aumento de la violencia
y la inseguridad en las zonas rurales y urbanas causa un
numero creciente de personas que migran hacia lugares
mas seguros.

Para analizar los cambios porcentuales en la

FIGURA 1. DISPERSION DE MUNICIPIOS POR CAMBIOS POBLACIONALES/DE

VIVIENDA Y MUERTES POR VIOLENCIA
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creacién de Unidades Econdmicas (empresas), se usé
informacion de los dos ultimos censos econdmicos
realizados en 2003 y 2008. La dispersion en las tasas de
crecimiento de las unidades econdmicas es notable,
presentando mayores tasas de crecimiento aquellos
municipios que presentaron menor nimero de muertes
relacionadas al crimen organizado que aquellos con
altos niveles de violencia; sin embargo sélo 10 de los
28 tuvieron un crecimiento en la creaciéon de unidades
econdémicas mayor al promedio nacional (37%). El efecto
de la violencia sobre la creaciéon de empresas fue notorio
en municipios como Juarez (0.27%), Nuevo Laredo (2.27%),
Monterrey (7.91%) y Guadalajara (9.96%). La correlacién
encontrada entre las muertes relacionadas con el crimen
organizado y el nimero de unidades econédmicas creadas
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implica que a un mayor nimero de muertes relacionadas
al crimen organizado se crea un menor numero de
empresas. Observando la distribucién geogréfica de dichos
municipios, parece existir una correlacién espacial, ya que
la liquidacion de empresas en algunos de los municipios
puede ser explicada porque estas empresas se trasladan
a municipios vecinos mas seguros. Este parece ser el caso
del crecimiento de empresas en Apodaca, N.L, el cual
corresponde al pobre desempefio en Monterrey y San
Nicolas de los Garza; o el crecimiento de empresas en
Zapopan, que puede ser explicado por el cierre de negocios
en Guadalajara.

La informacién sobre el Valor Agregado Censal
Bruto (VAB) total también es obtenida de los dos ultimos
censos econdmicos de los afios 2003 y 2008. El VAB mide

S0El ultimo Censo de Poblacion que el INEGI ha hecho fue el del afio 2010. Se necesitar esperar al Conteo de Poblacién del afio 2015 para ver
cudl fue el efecto de la violencia de drogas reportada en el afio 2011 en el flujo migratorio.
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la produccién econémica de una regién incluyendo todos
los sectores econdmicos (manufacturero, minero, servicios
y comercial). Esta medida esté relacionada con el Producto
Interno Bruto (PIB), ya que ambos miden el nivel de pro-
duccidn, con la diferencia de que el VAB no incluye los im-
puestos y las subvenciones sobre los productos. Debido
a que el VAB mide también el tamafo de la economia de
cada municipio y en cuanto mds grande es el municipio,
mas grande es su VAR, para este ejercicio se analizé sola-
mente el crecimiento porcentual entre los dos anos.

El analisis muestra que, de 2003 a 2008, More-
lia (Michoacan), San Fernando y Matamoros (Tamaulipas)
tuvieron un crecimiento porcentual negativo de 29, 7.6 y
4.8, respectivamente. Estas variaciones negativas respon-
den de manera indirecta, al igual que en las anteriores tres
variables, al aumento de la violencia. El efecto es indirecto
debido a que, como se menciond anteriormente, la vio-
lencia afecté directamente la reubicacién de empresas, y,
como resultado, redujo el VAB en aquellos municipios que
sufrieron mayor violencia y lo incrementé en aquellos que
presentaron menor violencia. Este fendmeno también pa-
rece corresponder a las facilidades de ciertos municipios
(como Boca del Rio y Veracruz) para embarcar mercancias
a mercados internacionales o para ser transportadas por
tierra (Apodaca) hacia la frontera con los EEUU. De acuer-
do con la correlacidn elaborada entre las muertes relacio-
nadas al crimen organizado y el cambio en el VAB, existe
una leve correlaciéon negativa (-0.0082) que refleja que a
mayor numero de muertes relacionadas al crimen organi-
zado, menor sera el VAB por municipio.

Una vez realizado el analisis a nivel municipal,
esta seccion analiza el producto interno bruto a nivel
estatal y lo correlaciona con la violencia, una vez mas,
medida por el nimero de muertes atribuibles al crimen
organizado en cada estado. Tomando datos anuales so-
bre la composicion del PIB a nivel estatal, se encuentra
una correlacién negativa entre el PIB y el numero de
muertes atribuibles al crimen organizado. Esta correla-
cién confirma que existe un efecto negativo entre el nivel
de violencia en estos estados y los factores econémicos
regionales. Los componentes del PIB mas afectados son
los medios de comunicacidn y los servicios financieros,
profesionales e inmobiliarios.

LA POLITICA DE DROGAS EN MEXICO 2006-2012
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Se analizan en detalle dos de los componen-
tes del PIB: los medios de comunicacion y los servicios
inmobiliarios. Estos dos componentes fueron escogidos
por las variaciones que representan y por su correlacion
con la violencia en la mayoria de los estados. Segun los
datos del Centro de Periodismo y Etica Publica (CEPET),
tan sélo en 2010 se registraron 139 agresiones contra
periodistas y 21 contra medios de comunicacién, expli-
cando la correlacién negativa existente entre el nime-
ro de homicidios y este determinante del PIB. Por otro
lado, la disminucién en servicios inmobiliarios se expli-
ca por una disminucion en la atraccion que tienen las
entidades federativas sobre los migrantes nacionales
y extranjeros, asi como una posible emigracién de los
estados que presentan altos indices de violencia hacia
aquellos que tienen menor numero de homicidios.

Como se observoé en los parrafos anteriores, las
regiones (ya sea a nivel municipal o estatal) que presentan
mayores homicidios relacionados con el crimen organiza-
do, son las que muestran mayores disminuciones en su ac-
tividad econémica. Una de las razones principales de este
decremento es el éxodo de familias que decide emigrar a
regiones mas seguras, huyendo de la violencia. Tal como lo
expuso Guerrero Gutiérrez (2012):

El éxodo poblacional constituye una de las grandes
dimensiones del costo econdémico de las crisis de in-
seguridad. En algunas ciudades del pais, como Ciudad
Judrez, las epidemias de violencia generaron un circulo
de migracion, declive econdmico, deterioro urbano y
mayor inseguridad (en un contexto de menor actividad
econdmica, aumenta la capacidad de las organizacio-
nes criminales para reclutar nuevos miembros).

También, como se mencioné anteriormente, una de las
grandes limitaciones es la falta de datos econémicos
recientes a nivel municipal que permitan demostrar la
causalidad de la violencia por drogas ilicitas en la ac-
tividad econdmica (y la demografia) a nivel municipal.
El Censo Econémico del afilo 2014 (con datos del afio
2013) nos podra confirmar esta causalidad. Pero, por el
momento, la falta de datos no nos permite obtener re-
sultados mas tangibles.



PARTE [V

SEGURIDAD Y JUSTICIA: CAMBIOS |
EN LA LEGISLACION Y SU IMPLEMENTACION

VA, LA REGULACION DE DROGAS ILICITAS
EN EL AMBITO INTERNACIONAL Y NACIONAL'

La regulacién de drogas en el dmbito internacional se arti-
cula a través de tres tratados: la Convencion Unica de 1961
sobre Estupefacientes enmendada por el Protocolo de
1972, el Convenio sobre Sustancias Sicotrépicas de 1971y
la Convencién de las Naciones Unidas contra el Tréfico Ili-
cito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas de 1988.
Este régimen internacional es complejo y, en su origen,
esta orientado a la fiscalizacion, restriccién o prohibicién
del comercio internacional de ciertas substancias, antes
que a la prohibicién en el régimen interno de los Estados
parte. No es sino hasta la convencién de 1988 que encon-
tramos la obligacion de sancionar en el ambito nacional
las conductas relacionadas especificamente por la via del
derecho penal.

La supresion por via penal de drogas ilicitas en
el marco nacional correspondia Unicamente al ambito de
competencia federal hasta 2009, cuando, al aprobarse la
Ley de Narcomenudeo (LNM), se involucrd a las entidades
federativas en la persecucién de ciertos delitos contra la
salud. Todos los delitos relacionados con drogas prohibi-
das se definen como “delitos contra la salud”; esto significa
que “el bien juridicamente tutelado” —el derecho que se
pretende proteger via la sancién penal- es la salud y, en
consecuencia, su proteccion es el fin que justifica el régi-
men penal de las drogas en México.

De acuerdo a la Constitucion, la salud es un de-
recho fundamental y es una materia concurrente en la que
intervienen los distintos niveles de gobierno en la esfera
administrativa. Sin embargo, la concurrencia en materia
penal es muy reciente y no esta claramente establecida.
A partir del aflo 2005 se reform¢ la Constitucion para que
las autoridades del fuero comun (es decir, las entidades
federativas) pudieran conocer y resolver casos relativos a

51 Esta seccion es obtenida de Aguilar Camin, H., et al. (2012).

delitos federales en materias concurrentes, segun lo deter-
mine el Congreso Federal. Esta reforma se puso en practica
por primera vez con la aprobacién de la Ley de Narcome-
nudeo, la cual le dio facultad a los estados para perseguir
ciertos delitos contra la salud, sin que quede claro si las
entidades federativas estan obligadas a hacerlo y en qué
condiciones.

La Ley General de la Salud (LGS) y el Cédigo Pe-
nal son los dos ordenamientos principales en donde se
establece la regulacién de drogas en México. La primera
se encarga de la regulacién administrativa y la porcién
concurrente de la regulacién penal, mientras que el se-
gundo es estrictamente penal y federal. Ademas, la LGS
administra y coordina los programas contra las adiccio-
nes y establece el Consejo Nacional Contra las Adiccio-
nes. Dentro de estos programas se encuentra el Progra-
ma contra la Farmacodependencia que se encarga de las
adicciones a estupefacientes y psicotrépicos. El Codigo
Penal, por su parte, introduce el término de “narcéti-
cos"y lo define englobando tanto a los estupefacientes
como psicotrépicos prohibidos en la LGS, ademas de
otras substancias determinadas por la autoridad sanita-
ria. También se definen los delitos contra la salud como
aquellos que consisten en realizar conductas relaciona-
das con narcéticos, entre las que se incluye el narcome-
nudeo, el narcotrafico, el financiamiento y supervision de
éstos, la promocién del consumo, cultivo, transporte y
posesidn de narcéticos, y la canalizaciéon de insumos.

En las secciones a continuacion, se presentara
una cronologia sobre cdmo la jurisdiccion mexicana ha
ido cambiando en fechas recientes en lo que se refiere
a la regulacion de los delitos contra la salud>2. Posterior-
mente, se explorarda cémo se han procesado los delitos
contra la salud y como se ha implementado la Ley de
Narcomenudeo en las entidades federativas a través de
diferentes cambios institucionales.

52 Se retoman los cambios legislativos desde el afio 2002 porque se estima que la politica de drogas del sexenio estudiado no puede entenderse

sin tener en cuenta ciertas reformas clave adoptadas en 2002 y 2005.
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I\V/B. EVOLUCION DE LA LEGISLACION
(2002-2012)

La Ley Federal para la Administracién y enajenacién de Bie-
nes del Sector Publico (2002) es un precedente importante
en materia de politica de drogas del gobierno de Calde-
rén, porque en ella se establecié que los frutos econémi-
cos derivados de decomisos realizados en la persecucién
de delitos federales se han de distribuir por partes iguales
entre el Poder Judicial de la Federacion (PJF), la PGR y la
Secretaria de la Salud (SSA). En el caso de la SSA, se espe-
cifica que los recursos seran utilizados para programas de
prevencién y rehabilitacion de farmacodependientes. A
pesar de que no todos los procesos penales de los que de-
rivan decomisos estan relacionados con delitos contra la
salud, la distribucidon monetaria es igualitaria. Esta peculiar
distribucion de recursos parece reconocer implicitamente
que el grueso de la persecucion de delitos por instancias
federales versa sobre delitos contra la salud (lo que se re-
fleja, también, en la poblacién carcelaria federal sentencia-
da, segun los Resultados de la Primera Encuesta realizada
a Poblacion Interna en Centros Federales de Readaptacién
Social). Por otro lado, es importante senalar que las otras
dos instancias gubernamentales beneficiadas por esta dis-
posicién son las encargadas de perseguir los delitos y de
juzgar los casos que la PGR persigue. Asi, se establece un
incentivo que alinea los intereses de las instituciones que,
en teoria, deben cumplir funciones divergentes (acusar y
juzgar) y que se encuentran en tensién dentro del proceso
penal. Esto es, ambas instituciones —-PGR y PJF- se bene-
fician econédmicamente de las condenas en casos en que
haya incautaciones.

Otro precedente relevante es la Ley de Seguridad
Nacional (2005), la cual define las actividades en las que se
autoriza la intervenciéon de las Fuerzas Armadas. La ley es-
tablecié que una de las amenazas a la seguridad nacional
es la obstaculizaciéon de operaciones militares y navales
“contra la delincuencia organizada’, por lo que implicita-
mente se le otorga a las Fuerzas Armadas la facultad para
combatir la delincuencia organizada y, en consecuencia,
el narcotrafico (particularmente los delitos contra la salud
cometidos en modalidad de delincuencia organizada).
Dicha facultad no es, histéricamente, del ambito de com-
petencia de las Fuerzas Armadas, pues la persecucién del
delito era, hasta hace poco, como se vera mas adelante,
monopolio del Ministerio Publico. Asimismo, esta ley esta-
blecié la posibilidad de la Federacién de intervenir en los

% La informacion de esta seccion es obtenida de Madrazo (2014).

ambitos de competencia estatal y municipal, a través del
desempeiio de funciones de seguridad nacional y de con-
venios de colaboracién, ampliando asi la esfera de accion
de la Federacion en los dmbitos locales.

Como se mencioné anteriormente, la reforma
constitucional que establecié las competencias concu-
rrentes entre la Federacién y las entidades federativas en
materia penal (2005), permanecio inactiva hasta que se
aprobé la LNM en 2009; sin embargo, es aqui cuando se
dot6 al poder legislativo de la Federacién de facultades
para establecer la participacién de las entidades fede-
rativas en la persecucion de delitos en materias concu-
rrentes (en donde participa mas de un orden de gobier-
no). Antes de esta reforma, las esferas de competencia
federales y estatales en materia penal eran excluyentes
y no se afectaban las unas a las otras.

Pasando de los antecedentes a los cambios le-
gislativos propuestos por el presidente Calderén, encon-
tramos como pieza central a la reforma constitucional en
materia penal del afio 2008. Esta reforma consistié en mo-
dificaciones al régimen de procuracién y administracion
de justicia en dos sentidos opuestos: por un lado, el siste-
ma penal ordinario se torné garantista, proteccionista de
los derechos de las victimas y acusados. Por otro lado, se
cred el régimen de excepcién para la persecucion de los
delitos cometidos en modalidad de delincuencia organi-
zada. Bajo este segundo régimen, se incrementd la discre-
cionalidad de las autoridades a costa de los derechos de
los acusados y se incluyeron figuras y disposiciones como
el arraigo (equivalente a una retencion hasta de 80 dias sin
necesidad de que medie acusacion), retencién ampliada
(hasta el doble del ordinario), compurgacién de penas en
centros especiales e incomunicacion, medidas de vigilan-
cia especial, prisiéon preventiva de oficio, valor probatorio
pleno de la investigacion, desconocimiento de su acusa-
dor y extincién de dominio.

En materia de politica de drogas, el régimen penal
de excepcién es de suma importancia ya que muchos de los
delitos contra la salud son susceptibles de realizarse en la mo-
dalidad de crimen organizado. Mas aun, mediante un articulo
transitorio, una de las medidas mas importantes del régimen
penal de excepcion —el arraigo- puede ser aplicado a los de-
litos contra la salud, aun cuando éstos no se realicen bajo la
modalidad de delincuencia organizada®. Uno de los aspec-
tos mas preocupantes, desde la perspectiva de la afectacion
a los derechos fundamentales, es el régimen penal de excep-
cion que puede ser aplicado inclusive cuando las personas

% Especificamente, se trata del arraigo, conforme al Articulo Transitorio Décimo Primero del decreto publicado el 18 de junio de 2008 en el DOF.
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CRONOLOG[A. CAMBIOS EN LA JURISDICCION MEXICANA EN LO QUE SE REFIERE A
LA REGULACION DE LOS DELITOS CONTRA LA SALUD, EN FECHAS RECIENTES

2002

REFORMAS LEGISLATIVAS FEDERALES

“Aseguramiento de bienes” (Decreto por el que se expidid la Ley Federal para
la Administracién y Enajenacién de Bienes del Sector P Ublico y se agregan
distintas disposiciones del Cédigo de Procedimientos Penales, 19/12/02)

“Ley de Seguridad Nacional” (31/01/05)

“Reforma constitucional d e materias concurrentes” ( Decreto por el que se
declara adicionado un parrafo tercero a la fraccion XXI, del Articulo 73 consti-
tucional, 11/11/05)

“Reforma procesal penal” (Decreto por el que se reforman, adicionan y dero-
gan diversas disposiciones del CFPP, LFDO, CPF, y otras, 23/01/08)

“Reforma constitucional e n materia de delincuencia organizada y de juicios
orales” (Decreto reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones de la Cons-
titucion, 18/06/08)

“Ley Federal de Telecomunicaciones” (Decreto por el que se adiciona una frac-
cion XVI al articulo 64 de la Ley Federal de Telecomunicaciones, 09/02/09)

“Reforma PGR” (Decreto que expide la Ley Organica de la Procuraduria Gene-
ral de la Republica y reforma disposiciones de la Ley de Amparo, 29/05/09)

“Reforma Articulo 16 constitucional” (Decreto por el que se adiciona un Segun-
do parrafo al articulo 16 de la Constitucién, 01/06/09)

“Ley de la Policia Federal” (01/06/09)
“Ley de Narcomenudeo” (20/08/09)

“Ley General para Prevenir y Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro”
(30/11/10)

“Ley de Migracion” (25/05/11)

“Reformaconstitucionalen materia de derechoshumanos” (Decreto por el que se
reforman, adicionany derogan diversas disposicionesde los articulos 94, 103,
104 y 107 y por el que se modificala denominaciéndel Capitulo | del Titulo Prime-
ro y reforma diversos articulos de la Constitucion, 06/08/10/06A 1)

“Robo d e petroleo” (Decreto por el que se reforman, adicionany derogan
diversas disposiciones del Cadigo Penal Federal, del CFPP y LFDO, 24/10/11)

“Justicia Militar” (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas

disposiciones del Cédigo de Justicia Militar, 16/11/11)
“Ley que Establece las Normas Minimas sobre Readaptacién Social de Sen-

tenciados” (Decreto por el que se reforma esta Ley, 19/01/12)

“Intervencion Telefonica” (Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan
diversas disposiciones del Cédigo Penal Federal, del CFPP,del CPF, de la Ley
Federal de Telecomunicaciones y otras, 17/04/12)

“Ley Federal de Proteccion de Personas que Intervienen en el Procedimiento
Penal” (08/06/12)

“Ley de Lavado de dinero” (Decreto por el que se expide la Ley Federal para
la Prevencion e Identificacion de Operaciones con Recursos de Procedencia
llicita, 17/10/12)
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no han sido ni siquiera acusadas de delito. El arraigo habia
sido declarado inconstitucional en 2005 por la Suprema Cor-
te, pero se torné constitucional con la reforma penal de 2008;
sin embargo, no se atendieron los motivos de incompatibi-
lidad con los derechos fundamentales de libertad personal
hechos valer por la Suprema Corte al declarar su inconstitu-
cionalidad en 2005>.

La reforma constitucional se tradujo en refor-
mas a las leyes secundarias en 2009. Estas reformas son
de enorme importancia, pues alejaron a todo el régimen
penal del modelo garantista que para el procedimiento
ordinario contemplaba la reforma del 2008 -y no sélo al
régimen de excepcién para la delincuencia organizada-,
inclinando asi a todo el régimen penal hacia el tenor repre-
sivo del régimen de excepcién. A raiz de la reforma a la ley
secundaria, la veta que aumenta la discrecionalidad de la
autoridad en detrimento de las garantias procesales de los
acusados y victimas, se expandieron para todo el sistema.
Tal es el caso, por ejemplo, del doble papel —-como testigo
y autoridad- que se le otorgé a los policias que participan
en un cateo.

También en 2009, se aprobé la Ley de la Policia
Federal (2009) que abrogé la Ley de la Policia Federal Pre-
ventiva, en la cual se establecia una clara separacion de
funciones para la prevencion e investigacion de delitos (a
cargo de la Policia Federal y del Ministerio Publico/Procu-
radurias Generales, respectivamente). La nueva ley amplié
las facultades de la Policia Federal para coadyuvar a la Pro-
curaduria General en la investigacién penal (mediante la
participacion directa en las investigaciones criminales) y
para llevar a cabo investigaciones “preventivas” indepen-
dientes. Asi, esta ley implicé cambios de enorme trascen-
dencia en la regulacién de la prevencién y persecucién de
delitos, justificada como parte del esfuerzo por combatir
la delincuencia organizada. Como resultado, lo que antes
era dominio exclusivo del Ministerio Publico -la investiga-
cién-, ahora también lo es de la Policia Federal, lo que ge-
neré confusion entre las funciones que deben cumplir los
distintos cuerpos de seguridad.

Este punto es importante considerarlo a la luz
de la Ley de Seguridad Nacional (LSN, 2005) que dio sus-
tento legal a las operaciones navales y militares contra la
delincuencia organizada (aunque constitucionalmente la
persecucién de la delincuencia organizada debia ser ex-
clusiva de la PGR). Anteriormente, las Fuerzas Armadas se
limitaban a hacer frente a la seguridad nacional; la seguri-

dad publica estaba a cargo de las policias federal, estatales
y municipales, e incluia la prevencién del delito y la lucha
contra el crimen en casos de flagrancia, pero no las inves-
tigaciones penales, que a su vez eran exclusivas del Minis-
terio Publico y de las Procuradurias generales (federales o
estatales). No obstante, la LSN faculté a la Marina y al Ejér-
cito para llevar a cabo labores de policia en todo el pais,
lo que dio pie a la sustitucién de la policia local por parte
de las fuerzas federales. En el agregado, se han erosionado
gravemente las distinciones que existian entre seguridad
nacional, seguridad publica, investigacion y procuracién
dejusticia, lo que ha incrementado la vulnerabilidad de los
ciudadanos ante la arbitrariedad y ha hecho menos clara la
responsabilidad de cada autoridad, tanto de sus funciones
como de sus acciones.

También en el aflo 2009, otras reformas legales a
la Ley Federal de Telecomunicaciones que incluyé medidas
como la introduccién de una excepcidn a la proteccién de
datos personales (consagrada en el Art. 16 constitucio-
nal), ampliaron las herramientas de investigacion a costo
de restringir los derechos fundamentales (en este caso, el
derecho a la privacidad) en casos de seguridad publica, se-
guridad nacional y salud publica, entre otros. Una critica
importante a estas medidas es que se genera un problema
de indeterminacién de derechos. Por ejemplo, la restric-
cién del derecho a la proteccidn de datos personales en
casos de seguridad publica, seguridad nacional y salud
publica pasé a ser determinada por el legislador ordinario
y no, como es la regla general, a depender de disposicion
expresa constitucional.

La aprobacion de la llamada Ley de Narcome-
nudeo (LNM) en 2009 representa —junto con la reforma
constitucional penal de 2008- el principal hito en el de-
sarrollo del marco normativo de la politica de drogas. Esta
“ley” consiste en un conjunto de reformas, adiciones y
derogaciones de diversas disposiciones de la Ley General
de la Salud, del Cédigo Penal Federal y del Cédigo de Pro-
cedimientos Penales. En materia penal, se establecié una
tabla de dosis maximas de posesion, dentro de las cuales
la substancia se debe estimar como destinada al consu-
mo personal. En funcién de dicha tabla, se definieron los
ambitos de competencia federal (cantidades superiores a
multiplicar por mil las dosis maximas de consumo perso-
nal) y estatal (cantidades iguales o inferiores a multiplicar
por mil las dosis maximas de consumo personal).

Como consecuencia de estas reformas, se cre6 el

% En 2005, la Suprema Corte de Justicia resolvio la accion de inconstitucionalidad 20/2003 en la que una minoria legislativa impugné la
constitucionalidad de la figura del arraigo en la legislacion penal del estado de Chihuahua. La Corte determind que el arraigo “es juridicamente
incompatible con las garantias de libertad personal que establece la Constitucion Federal a favor de todo gobernado...”.
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delito especifico de narcomenudeo, que incluye las con-
ductas de posesién y comercio/distribucién de narcoéticos,
cuando las cantidades son mayores a las establecidas en
la tabla de consumo personal, pero menores a multiplicar
esas cantidades por mil (art. 475 de la LGS). Asi, tanto el
consumo como el narcomenudeo quedan en el ambito
de la competencia local. En contraste, los delitos contra la
salud en todas las demas modalidades o bien la posesién
y comercio/distribucién en cantidades superiores a multi-
plicar los montos de las tablas por mil, quedan en el am-
bito de competencia de las instancias federales (por eco-
nomia del lenguaje, podemos llamarles genéricamente
narcotrafico); sin embargo, existen excepciones en las que
las conductas en el dmbito de competencia local pueden
ser procesadas por las instancias federales®®.

En el &mbito de la salud, la ley estableci6 los li-
neamientos que debian regir la atencién al consumoy ala
farmacodependencia desde el ambito administrativo y se
exigio la elaboracion de programas especificos al respecto.
La LNM por primera vez define y distingue el consumoy el
consumo farmacodependiente. A pesar de que las entida-
des federativas asumen competencia en la persecucion de
delitos contra la salud, el marco normativo es discordante
sobre si las facultades son de ejercicio potestativo u obli-
gatorio. La definicion de la cuestion dependera de lo que
hagan las legislaturas locales y de lo que, en su caso, re-
suelva la Suprema Corte. Si los precedentes establecidos
por la Suprema Corte se mantienen, entonces —en materia
de delitos contra la salud de competencia local- habria
que considerar que la Federacion decida qué se persigue,
quién lo hace y cdmo se sanciona. Por su parte, las enti-
dades federativas deciden como, cuando y de qué forma
se persiguen los delitos de su competencia o si es que los
persiguen.

Después de aprobada la LNM, la legislacién
mexicana ha seguido evolucionando para hacer frente
al fenémeno de drogas y el de delincuencia organizada
existente en el pais. En 2010 se publicé la Ley General para
Preveniry Sancionar los Delitos en Materia de Secuestro y, en
2011, se aprobd la Ley de Migracién, la cual le da facultades
al Instituto Nacional de Migracién para consultar e infor-
mar a las autoridades encargadas de la seguridad nacional
sobre individuos que tengan vinculos con la delincuencia
organizada. El Cédigo de Justicia Militar fue reformado en
2011 para incluir diversos tipos penales especificos para
casos en que los militares se incorporen a la delincuen-
cia organizada o colaboren con sus actividades. En 2012

se introdujeron reformas a la ley que establecen las nor-
mas minimas sobre readaptacién social de sentenciados,
haciendo distincién entre las medidas de seguridad adi-
cionales que se deben tomar en cuenta en los centros
penitenciarios cuando se trata de reos relacionados con
la delincuencia organizada. Por medio de una reforma al
Cddigo Federal de Procesamientos Penales y al Cédigo Penal
Federal en 2012, se ampliaron las obligaciones a los con-
cesionarios y permisionarios de Telecomunicaciones de
entregar informacién a las autoridades otorgando una
simple peticion de éstas. Finalmente, también en 2012, se
aprobé la Ley Federal de Proteccion de Personas que Intervie-
nen en el Procedimiento Penal para proteger a los “testigos
colaboradores”, definidos como aquella[s] “personals] que
habiendo sido miembrol[s] de la delincuencia organizada
accede[n] voluntariamente a prestar ayuda eficaz a la au-
toridad investigadora”.

En sintesis, el sexenio de Felipe Calderon fue
de enormes transformaciones al marco juridico aplica-
ble en materia de politica de drogas y, especialmente, en
la persecucién de la delincuencia organizada. Podemos
identificar tres grandes tendencias: la primera resulta
riesgosa y preocupante, pues se construyé un andamiaje
normativo que facilita la faceta represiva del Estado, do-
tdndole de mas herramientas juridicas de mayor discre-
cionalidad para investigar, perseguir y sancionar el delito.
En particular, se generd un régimen especial de garantias
ciudadanas disminuidas y potestades gubernamentales
ampliadas, diferenciado el régimen penal ordinario del
régimen destinado a la persecucion de los delitos reali-
zados bajo la modalidad de delincuencia organizada. En
segundo lugar, encontramos la incorporacién del ambito
estatal a la persecucién especificamente de los delitos
contra la salud (esto es, delitos de conductas relaciona-
das con las drogas), ademas de facultarle para desarrollar
politicas de prevencién y tratamiento de adicciones pro-
pias y adecuadas a sus necesidades. Esta medida repre-
senta el riesgo de involucrar a las entidades federativas
a la consecucion de una politica represiva, multiplicando
los espacios para la corrupcidn y el abuso a la ciudadania;
pero, por otra parte, representa una oportunidad para
que las entidades federativas desplieguen politicas pu-
blicas orientadas a atender sus propias necesidades. Fi-
nalmente, en tercer lugar, en materia de salud se destaca
-y debe celebrarse- que se haya distinguido el consumo
de la farmacodependencia y que se hayan incorporado
en ley nociones como la reduccién de riesgos y dafios,

% De acuerdo al articulo 474 de la LGS, estas excepciones son:(i) cuando la conducta se comente en la modalidad de delincuencia organizada;
(i) cuando el narcoético no esta contemplado en la tabla de cantidades de consumo minimoy; (iii) cuando el Ministerio Publico Federal sea quien
detecte al delincuente; o (iv) cuando el Ministerio Publico federal se lo solicite al ministerio publico local.
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por un lado, y la construccién de politicas publicas en
materia de drogas, por el otro, con base en informacion
cientifica. Sean los riesgos o las oportunidades lo que los
cambios normativos del sexenio nos leguen con mayor
intensidad, el sexenio 2006-2012 fue de enorme impor-
tancia en la construccion de las politicas de drogas en el
futuro, al menos desde la perspectiva normativa.

\/C. SEGUIMIENTO A CAMBIOS
LEGISLATIVOS INSTITUCIONALES DE LA LEY DE
NARCOMENUDEO

En esta seccidn se describen los cambios legislativos en
cada una de las entidades federativas para darle segui-
miento a la implementacién de la LNM. También se des-
criben los cambios institucionales autorizados a partir de
la aprobaciéon de esta ley, tanto en los poderes judiciales
como en los poderes ejecutivos locales, como los tribuna-
les y las instancias de procuracién de justicia, para asi pro-
cesar los casos de narcomenudeo a nivel local.

De acuerdo a la LNM, las entidades legislati-
vas contaban con un afio de plazo, a partir de la entra-
da en vigor de la ley, para realizar las modificaciones
normativas necesarias, y un término de tres afios para
implementar dichos cambios y poner en practica las
modificaciones dentro de sus estados. Aunque algunas
entidades reformaron casi inmediatamente sus leyes,

TABLA 4. REFORMAS
IMPLEMENTADAS POR
TIPO Y MATERIA DE LEY

1. Leyes organicas

Reformas por tipo y materia de ley

éstas no entraron en vigor hasta mucho después.

La Suprema Corte, después de una accién de in-
constitucionalidad promovida por la PGR en contra del esta-
do de Quintana Roo, pronuncié que la fecha limite para que
los estados empezaran a conocer los delitos en materia de
narcomenudeo seria el 21 de agosto de 2012; sin embargo,
al terminar el gobierno de Calderén (en diciembre de 2012),
s6lo 23 de las 32 entidades federativas habian llevado a cabo
algun tipo de adecuacion en materia penal®®.

En materia de salud, ain menos entidades ha-
bian adecuado su normatividad para poner en practica
el contenido de la reforma. En diciembre de 2012, sélo
14 entidades federativas habian llevado adecuaciones le-
gales para cumplir con las politicas de salud. La Secreta-
ria de Salud tiene la obligacién de elaborar un programa
nacional para la prevencién y tratamiento de la farmaco-
dependencia, de observancia obligatoria para todos los
prestadores de servicios de salud que realicen actividades
preventivas, de tratamiento y de control de adicciones y
farmacodependencia. Con la entrada en vigor de la LNM,
los gobiernos locales son responsables de las campanas
de informacién y orientacién, de proporcionar informa-
cién, brindar atenciéon médica y tratamientos a personas
que consuman, ademas de crear centros especializados en
tratamiento, atencién y rehabilitacion, entre otros. Sin em-
bargo, estas reformas no se han llevado a cabo debido a la
falta de recursos y de infraestructura, aunado a la necesi-
dad de hacer cambios a las leyes procesales o sustantivas.

Reformas seguin en efecto que buscan

a. Ley Organica del Tribunal Superior

de Justicia del Poder Judicial de la

entidad federativa.

Leyes que facultan al gobierno local.

b. Ley Organica de la PGJ estatal.

c. Ley Organica del Ministerio

Publico/Fiscalia General.
d. Ofras.

2. Leyes en materia penal
a. Codigo Penal.

b. Cédigo de Procedimientos Penales.

Leyes que definen y regulan en la materia.

c. Ley de Ejecucion de Sanciones

y Medidas de Seguridad.

d. Ley de Justicia para Adolescentes/Menores.

3. Leyes en materia de salud.
a. Ley de Salud.
b. Otras.

Leyes que implementan politicas de
salud publica.

4. Leyes en materia de seguridad publica.

57La informacion de esta seccion es obtenida de Pérez Correa y Silva (2014).

58 Ultima consulta de cambios legislativos hecha el 3 de enero de 2013.
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Como se observa en la tabla 4, las reformas que
ya han sido implementadas en los diferentes estados son
clasificadas a continuacién por tipo y materia de ley, asi
como por el efecto que buscan generar. Con esto se pre-
tende realizar un analisis exhaustivo de lo que se ha hecho
y lo que falta por hacer en las entidades federativas.

Reformas por tipo y materia de ley. Se analizaron
los cambios que se han dado en leyes organicas, las cuales
facultaron a las instituciones en materia de narcomenu-
deo; en leyes de materia penal, facultando a las procura-
durias locales para perseguir delitos de narcomenudeo; en
leyes en materia de salud, las cuales fueron usadas para
adaptar las leyes en materia de salud para la prevencién y
el tratamiento de las adicciones; y, finalmente, los cambios
en leyes en materia de seguridad publica. La mayoria de
las reformas se han dado en leyes penales a través de la
modificacion de los Cédigos Penales o de los Codigos de
Procedimientos Penales.

Reformas segun el efecto que buscan. Se analiza-
ron las leyes que facultan al gobierno local, tanto las que
definen y regulan la materia como las que implementan
politicas de salud publica. Los estados que regularon y fa-
cultaron tienen mayores posibilidades para definir cémo
perseguir los delitos contra la salud. Asimismo, aquellos
estados que, ademas de regular y facultar, implementaron
las politicas publicas, muestran mayor injerencia en la for-
ma en cémo se atiende el consumo de drogas ilicitas.

Dentro de los cambios institucionales llevados
a cabo en el &mbito estatal se distinguen los Centros de
Operacion Estratégica (COE) y las Cortes de Drogas o Tri-
bunales para el Tratamiento de las Adicciones, ambos cla-
ves para entender el contexto legal bajo el cual operan las
instituciones de justicia penal en materia de drogas. Los
primeros fueron creados para reemplazar a las Unidades
Mixtas de Atencidon al Narcomenudeo (UMAN) y hacer
frente a los delitos en materia de narcomenudeo o adiccio-
nes. Las UMAN fueron creadas en 2003 como instancias de
coordinacion entre los tres érganos de gobierno (federal,
estatal y municipal) para contribuir con la investigaciéon y
persecucién de los delitos contra la salud en su modali-
dad de posesidn, suministro y venta de narcéticos en do-
sis personales. Por su parte, los COE tienen como finalidad

atender el fendomeno delictivo en materia de narcomenu-
deo bajo un esquema de cinco ejes rectores determinados
en la Estrategia Nacional de Combate al Narcomenudeo®.
La principal diferencia entre las UMAN y los COE es que las
primeras atendian Unicamente delitos de narcomenudeo,
mientras que los segundos abren la posibilidad de que la
Federacién se ocupe de otros delitos conexos “cuya inci-
dencia ponga en riesgo la capacidad de atencién particu-
lar de las autoridades locales de cada regiéon®, es decir,
amplian el campo de jurisdiccién a cualquier tipo de de-
litos. Actualmente, 28 de las 32 entidades federativas han
celebrado convenios de coordinacion y colaboracion con
la PGR para la creacion y funcionamiento de los COE, pero
solamente en 12 entidades federativas se han establecido
dichos centros®'. Cifras de septiembre 2011 a julio 2012
muestran que 23% de los casos de delitos contra la salud
se han procesado a través de los COE®? y, durante el mismo
periodo, 20% del total de acciones realizadas por la PGR
—-en materia de narcomenudeo- se efectuaron en coordi-
nacion con las procuradurias de justicia y las secretarias de
seguridad publica locales a través de los COE.

A nivel nacional, sélo dos Tribunales para el Tra-
tamiento de Adicciones se encuentran en funcionamien-
to, ambos ubicados en el estado de Nuevo Ledn. Los Tri-
bunales estdn basados en un modelo de Cortes de Drogas
(Drug Courts) con la idea de brindar a los imputados adic-
tos la oportunidad de un tratamiento de rehabilitacion y
reinsercién social, a través de una alternativa al proceso
penal y a los castigos de prisién. Los requisitos para poder
disfrutar de estos beneficios son: (i) no debe existir opo-
siciéon del Ministerio Publico; (ii) el auto de vinculacion al
proceso debe ser dictado por un delito cuya pena méxi-
ma no exceda los 8 afos; (iii) se debe tratar de primo de-
lincuentes; (iv) no se les pudo haber concedido el mismo
beneficio en este proceso; (v) si se concede, no se puede
poner en riesgo los bienes juridicos de las personas; y (vi)
se deben comprometer a cumplir las medidas y condicio-
nes que el juez fije®.

El estudio de la legislacion vigente en el dmbito
estatal muestra que no existe uniformidad en la aplicacion
de las normas en materia de drogas. Mientras que algunos
estados han regulado la materia, otros no han cumplido con

% Los cinco ejes son: Reforma legal en materia de narcomenudeo, combate al delito, prevencion del delito y las adicciones, canalizacién de

farmacodependientes y creacion de un observatorio ciudadano.
5DOF (2010).

51 Se solicité informacion a todas las entidades federativas para conocer el numero de COE operando. De las entidades que respondieron
satisfactoriamente, se contabilizaron por lo menos 21 COE en toda la Republica (Chihuahua, Durango, Guerrero, Hidalgo, Michoacan, Morelos,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Quintana Roo, Tamaulipas y Tlaxcala).

52Quinto Informe de Gobierno de Felipe Calderon.

83 Articulo 231 del Cédigo Procesal Penal para el Estado de Nuevo Ledn.
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el plazo impuesto por la LNM para realizar las adecuaciones
normativas e institucionales necesarias. Esto significa que
no hay certeza juridica para las personas en materia de deli-
tos de drogas. Asimismo, el hecho de que las adecuaciones
en materia de salud se han relegado sugiere poco interés
por parte de los gobiernos en implementar una politica de
drogas que tenga un enfoque de salud.

En cuanto a los COE, éstos pueden representar
un colapso en la division de jurisdicciones federales y esta-
tales. Aunque uno de los objetivos de la LNM fue dar nue-
vas facultades a las procuradurias locales, la figura de los
COE fusiona lo federal con lo local en ambitos que van mas
allad de los delitos contra la salud. En otras palabras, los COE
tienen facultades para investigar delitos distintos a los de
narcomenudeo, dando lugar a que la federacién tenga
mayor injerencia en el ambito local. Esto parce contradecir
la intencién plasmada en la LNM, que buscaba limitar la
participacion de la federacion en delitos de menor impor-
tancia; sin embargo, y dado que los COE tienen poco tiem-
po de haber operado, existen pocos datos que nos permi-
tan conocer el volumen y tipo de casos que procesan. Aln
no podemos determinar si su trabajo se limita a los delitos
en materia de narcomenudeo y estudios posteriores son
necesarios para analizar la actuacion de los mismos.

I\/D. APLICACION DE LA LEY: EL
PROCESAMIENTO DE LOS DELITOS
CONTRA LA SALUD®

Con la aprobacién de la LNM en 2009, se esperaba que
la Federacién disminuyera el nimero de casos perse-
guidos y se liberaran recursos federales para la preven-
cion, persecucién y sancion de otros delitos de compe-
tencia federal. En el caso de las entidades federativas, se
buscaba que éstas asumieran la obligacién de prevenir,
perseguir, procesar y sancionar delitos en esta mate-
ria; sin embargo, los datos recabados muestran que la
LNM no ha disminuido significativamente el nimero
de casos por delitos contra la salud que se llevan en las
instancias federales. En términos de detenciones, ave-
riguaciones previas y sentencias, los delitos contra la
salud representaron una proporciéon importante de los
casos que se llevan en las instancias federales.

El porcentaje de personas detenidas por delitos
contra la salud en el fuero federal representd 61.5% del total
de las detenciones en 2012 (contra 62.6% en 2011). Similar-
mente, los delitos contra la salud representaron una parte
importante del trabajo que realizan los Ministerios Publicos
federales. En 2009, con la aprobacion de las reformas en ma-
teria de narcomenudeo, las averiguaciones previas iniciadas
por delitos contra la salud en el fuero federal representaron
51.9% del total de averiguaciones previas, cifra que dismi-
nuyd a 42.5% en 2011. Por el contrario, las averiguaciones
previas consignadas por delitos contra la salud en el fuero
federal aumentaron después de la aprobacién de la LNM,
incrementandose de 47.9% en 2009 a 54.6% en 2012; sin
embargo, en promedio anual, s6lo 30% de las averiguacio-
nes previas iniciadas concluyeron en una consignacion®. A
pesar de que la disminucién en las averiguaciones previas
podria aludir a cierta mejoria en la eficacia de las institucio-
nes de procuracion de justicia federal, el porcentaje de con-
signaciones muestra lo contrario.

Las sentencias dictadas en el fuero federal por
delitos contra la salud también han aumentado y siguen
representando el principal delito del total de las senten-
cias emitidas®. Se consiguid informacién parcial acerca

64 La informacion de esta seccion es obtenida de Pérez Correa y Meneses (2014).

85 Informacion de INFOMEX.

% Mientras que en 2009 las sentencias por delitos contra la salud representaron 46.7% del total de las sentencias emitidas por tribunales
federales, en 2010 representaron 60.2% y en 2011, representaron 59.8%.
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del procesamiento de delitos contra la salud en casi to-
das las entidades federativas: 30 procuradurias y 31 po-
deres judiciales; sin embargo, la mayoria de los estados
aun no cuenta con informacién previa a 2012 y/o no
proporcionaron informacién sobre la materia®. De esta
informacién se desprende que el nimero de asuntos
relacionados con narcomenudeo (37,214 casos contra
mas de un millén®) indica que las procuradurias locales
no estan persiguiendo delitos contra la salud o lo estan
haciendo sélo marginalmente. Ademas, y a pesar de la
aprobacién de la LNM, en el fuero federal los delitos de

57 Se realizaron preguntas a las procuradurias locales (acerca del total de averiguaciones previas, personas detenidas y consignaciones por
delitos contra la salud en su modalidad de narcomenudeo) y al Poder Judicial de Justicia (acerca de las personas sentenciadas y procesadas
por delitos contra la salud en su modalidad de narcomenudeo) en cada entidad. Solamente las procuradurias de Colima y San Luis Potosi, y los
Poderes Judiciales de Jalisco y de Querétaro entregaron informacion completa, y en 13 casos (entre poderes judiciales y procuradurias de cada

posesién y consumo representaron el mayor nimero de
averiguaciones previas iniciadas por las instancias fede-
rales, segun datos del Sistema Nacional de Seguridad
Publica que abarcan el periodo de 2004 a septiembre de
2012. Del total de averiguaciones previas por delitos con-
tra la salud llevadas a cabo por las instancias federales, la
mayoria fueron por posesidn y consumo, representando
68% del total de averiguaciones previas en 2009y 71%
en 2010%. Esto significa que, a pesar de la reforma de
2009, las instancias federales y locales siguen operando,
en parte importante, como si no hubiera habido reforma.

uno de los estados), no se proporcioné la informacion. En el resto de casos, la informacion fue proporcionada de manera incompleta.

% Para estas cifras se considero el total de averiguaciones previas, consignaciones, detenidos y sentenciados.

% La informacién sobre averiguaciones previas no viene desglosada por tipo de conducta delictiva para las consignaciones en el documento

original de los autores (ver Pérez Correa y Meneses, 2014).
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PARTE V

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES
DARA EL GOBIERNO ACTUAL

En este reporte se realizéd un primer andlisis acerca de los
resultados, deficiencias, lecciones aprendidas y politicas
exitosas de la politica de drogas en México durante el
sexenio de Felipe Calderén (2006-2012), para asi poder
proveer de recomendaciones y posibles oportunidades de
mejora para el gobierno entrante. Por medio de trabajos
de colaboraciéon con diferentes profesores y asistentes de
investigacion del CIDE, se realizé un anadlisis de la politica
de drogas en cuanto a la oferta y la demanda de drogas,
y se describieron los efectos que esta politica tuvo en
materia de derechos humanos, competitividad electoral,
economia regional y sobre la asignacién del presupuesto.
Por otro lado, se analizé en detalle los cambios en la legis-
lacién para dar cabida a esta politica de drogas enfatizan-
do en laimportancia que tuvo para el pais la aprobacion e
implementacién de la Ley de Narcomenudeo. Varias son
las conclusiones de este trabajo, las cuales se alistan a
continuacion:
1. Tanto en los resultados como en el aparato pro-
gramatico, hubo un desequilibrio entre los enfo-
ques de combate al narcotréfico y de prevencion y
tratamiento de adicciones, pues la perspectiva de la
politica se incliné hacia el prohibicionismo.
2. La atencion al problema desde la perspectiva de
salud (prevencion y atencién) quedd rezagada tanto
institucional como presupuestalmente.
3. No hay una politica de drogas integral. Existen
programas con poca cohesién y con una inclinacién
clara a privilegiar la represion. Esos programas no es-
tan disefiados de forma que puedan ser evaluados,
ya que en su mayoria o no contemplan indicadores
de éxito o los indicadores de éxito que contemplan
miden en realidad acciones, no resultados.
4. Hubo un incremento presupuestal importante para
las actividades y cuerpos represivos del Estado. Ese in-
cremento presupuestal fue, conforme a los parametros
que México usa para reportar avances a las instancias
internacionales, crecientemente ineficiente.
5. Debido a la ausencia de codificacion del gasto
publico destinado a la politica de drogas, el gasto
ejercido es poco transparente y casi imposible de
monitorear.
6. Los datos a los que tenemos acceso indican un

claro y marcado incremento en violaciones a dere-
chos humanos por parte de las corporaciones encar-
gadas de ejercer la prohibicion del narcotrafico.

7. La violencia impacté negativamente la economia
de las localidades mas afectadas y redujo la
competitividad electoral. Dicha violencia también
fomento el éxodo poblacional de las regiones mas
violentas del pais.

8. Los cambios legales tendieron a erosionar dere-
chos fundamentales, centralizar la politica criminal y
establecer un régimen de excepcién expansivo que
dota de mayor discrecionalidad a las instituciones
encargadas de procurar y administrar justicia.

9. Alrealizar un anélisis de la legislacién mexicana en
materia de politica de drogas, se observa una gran
brecha entre los cambios en la legislacién y los cam-
bios institucionales para implementar la ley. Este
punto es de suma importancia principalmente con
la Ley de Narcomenudeo (LNM): a pesar de que ésta
tratd de darle facultad a los estados para que empe-
zaran a tratar los delitos en materia de narcomenu-
deo, en la practica, las entidades federativas no han
llevado a cabo las adecuaciones en materia penal y
todavia falta bastante para que la implementacién
de la ley pueda ser evaluada a nivel estatal.

10. La persecucion de los delitos contra la salud
ocupa una proporciéon importante y creciente de
los esfuerzos de procuracién y administraciéon de
justicia. Los principales efectos se ven reflejados en:
la saturacion del sistema de procuracion de justicia,
el incremento desproporcionado de detenidos y de
averiguaciones previas iniciadas y la disminucién en
la eficacia en la procuracién de justicia, entre otros.
11. La guerra contra las drogas saturd y colapsé el
sistema de procuracién y administracion de justicia.
Dado el aumento de averiguaciones previas después
de declarada la “guerra contra el crimen organizado’,
y la poca proporcion de éstas que terminaban
ante un juez, la politica de drogas tuvo un efecto
contraproducente en la capacidad de investigacion,
saturando el sistema judicial. Esta ineficacia en la
procuracion de justicia incrementé la impunidad
(Madrazo y Guerrero, 2012).
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