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Resumen

La propuesta del paradigma de politica burocratica presenta herramientas analiticas
pertinentes para la comprension de la estructura de la burocracia estadunidense. La
logica de jugadores jerarquicamente constituidos y con multiples canales de accion
para influir en la estructura decisional de la politica exterior estadunidense, muestra
queésta seda en un contexto de continuasfricciones e invitaciones a la batalla, lo cual
es un componente inherente al sistema politico de ese pais. Asi, acciones que al
observador comun se presentan como merosaccidentes coyunturales, analizadosbajo
la optica del modelo, reafirman su incidencia como una respuesta inherente de la
estructura del sistema politico de Estados Unidos, relacionado directamente con su
mainstream. Al llevar este enfoque a un acontecimiento coyuntural, como lo fue la
Operacion Casablanca, se comprueba la viabilidad de este paradigma para enriquecer
el debateteorico y la comprension de los potenciales conflictos en la relacion bilateral
Mexico-Estados Unidos en lo referente a la politica antinarcoticos.

Abstract

The burocratic politic paradigm offers analytical tools for understanding the structure
of the burocracy of the United States. The logic of hierarchically constitued players
with multiple channels of action that enable them to influence the decisional structure
of the external politics of this country, shows that this politic takes place within a
context of continuous frictions, which is an inherent component of the country’s
political system. Actionsthat appeartothe common observer as coyuntural accidents,
when analyzed with this model, reaffirm their incidence as an inherent response of the
United States political system. When the model is applied to the analysis of a
coyuntural event, as the Casablanca Operative, it proves the viability of the paradigm
to enrich the theorical debate and the understanding of potential conflicts in the
bilateral relation between Mexico and the United States in reference to the anti
narcotic politics.
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El fenomeno del narcotrafico ha impactado multidimensionalmente a
los sistemas sociales, sus manifestaciones abarcativas han transitado de
la esfera da la sociedad civil: desviacion social,! violencia social,
adiccion, etcetera, a la esfera gubernamental: formulacion de politicas
publicas y exteriores. Estas ultimas presentan ramificaciones interesan-
tes, sobre todo analizadas a partir de las estructuras de dominacion
peculiares de los estados modemos, es decir, los aparatos administrati-
vo-burocraticos.

En la relacion México-Estados Unidos, es notorio que los actores
gubemamentales jerarquicamente constituidos se desempefian como
jugadores® importantes en el proceso de decision e implementacion de
politicas contra las drogas. Asi, resulta de especial interes estudiar la
estructura de las burocracias gubernamentales para comprender su
accion politico-social, la cual es y sera estratégicamente calculada en
términos organizacionales y de sistema politico, repercutiendo en la
toma de decisiones y en el tipo de politica a implantarse, asi como en su
operatividad. En este sentido, la dinamica burocratica esta relacionada
con el proceso de toma de decisiones, el cual se entiende como aquel
pensamiento que resulta de la seleccion entre cursos posibles de accion.?
S1 bien estas consideraciones no eran sobresalientes hasta antes de la
aceleracion de los procesos de integracion entre México y Estados
Unidos (vgr: NAFTA), en la actualidad actores politicos constrefiidos a la
esfera domestica cobran una nueva dimension en estos procesos. Es
decir, se presencia lo que en el lenguaje de las relaciones interacionales
se conoce como transnacionalizacion de las esferas de incumbencia de
lo domestico a lo interacional y viceversa.*

En este sentido, el presente articulo centrara su atencion primera-
mente en la exposicion del modelo de politica burocratica desarrollado
por Graham Allison y Morton Halperin, a partir de las propuestas

'Véase: Tamar Pich. Teoria de la Desviacion Social, México, Nueva Imagen, 1980.

*Un jugador serd un individuo en wna posician jeriarquica dentro de la estructura politica de la
administracitn de dominacidn. Véase Allison Graham T. y Morton H. Halperin. “Politica burocré-
tica: Um paradigma y algunas uuplicacioncs de politica” en Cuadernos Semestrales, CIDE, num.
10, 1981, p. 234 y Wecber, Max, Economia y Sociedad. México, FCE, 1980 ,p. 43.

*William.Bacchus, Foreign Policy and the Bureaucratic Process: The State Departament
Country Director System, New Jersey, Princeton University Press, 1974,

*Véase: Susan, Kaufiman Purcell. “La naturaleza cambiante de las relaciones México-EU” en
Este Pais, sept. 1997 y Jorge Dominguez. *Anmpliando horizontes: aproximaciones tedricas para
¢l estudio de las relaciones México-EUA™ en Nueva agenda bilateral enla relacion México-EU,
Meéxico, ITAM-UNAM-ICE, 1998,
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metodologicas de modelos sociotécnicos de Robert K. Merton.> A
continuacion nos enfocaremos a deslindar las caracteristicas de la
estructura burocratica en Estados Unidos, relacionada con la pol:tica
antidrogas, para pasar finalmente, a la comprension de un hecho
concreto, la llamada Operacion Casablanca, en donde se deslindara el
juego de intereses burocraticos participantes en el mismo, asi como sus
repercusiones potenciales en la relacion México-Estados Unidos.

Partimos de la hipotesis de que la dinamica burocratica al interior de
Estados Unidos es factor de explicacion de lanaturaleza delas fricciones
institucionales que se dan en la relacion bilateral Mexico-Estados
Unidos, asi como de las decisiones de pn]itica contra las drogas que se
formulen e implementen.

Uno de los modelos mas pertinentes para comprender la dinamica del
sistema politico de Estados Unidos en matena decisional, es el conocido
como paradigma Allison. Dicho modelo -como el mismolo indica-es un
paradigma analitico en el sentido técnico desarrollado por Robert
Merton para el analisis sociologico.

Se presenta como una exposicion de supuestos basicos, conceptos y
proposiciones sugerentes de caracter técnico operativo. La proposicion
general del paradigma es que las acciones que hace un gobiemo en
particular, pueden ser entendidas en gran medida como el resultado de
negociaciones entre los actores que participan jerarquicamente dentro
de él. La negociacion sigue circuitos regularizados. Tanto la negocia-
cion como los resultados son afectados de manera importante por cierto
numero de restricciones, en particular, procesos organizacionales y
valores compartidos.®

La unidad basica del modelo son las acciones de un gobiemno, que se
definen como los diferentes actos de los funcionarios en el ejercicio de
la autoridad gubemamental; para este fin, sera necesario identificar las
acciones por medio de los posibles canales de accion, que se definen
como el conjunto regularizado de procedimientos para producir tipos
particulares de acciones. Algunos incluyen recomendaciones de emba-
jadores, directores de agencias, comandantes y generales del ejército y
de miembros de la comunidad de inteligencia, finanzas, etcetera.

En este sentido, podemos decir que en los canales de accion para las
principales decisiones, seincluye a los jugadores de alto nivel quetoman

SAllison T. Graham, op. cit.,y La esencia de la decision: Explicando la crisis de los misiles
cubanos , Buenos Aires, Grupo Editor Latmoamericano, 1987.
*Allison y Halperm., op. cit., p. 230.
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las decisiones, y una porcion de aqueéllos que las implementan. En
términos analiticos, se identifica la actividad de jugadores superiores
como los juegos dedecision; alas actividades quellevan a laformulacion
de la politica (disefio e implementacion) como juegos de politica, y las
que provienen de, o corresponden a la ausencia de decisiones por
jugadores superiores como juegos de accion. En este ultimo caso,
intervienen los niveles operativos, comunmente con el trabajo de los
agentes en las calles. Asi, los actores de mayor nivel dominaran en
los juegos de decision, pero en los juegos de accion los jugadores
menores, que estan encargados de aplicar la decision, pueden jugar un
rol importante.

Ahora bien, entrelos factores que afectan los resultados deseados por
los jugadores. se encuentran: los intereses de seguridad nacional, los
intereses de la organizacion, los de la politica intema, y los intereses
personales. Por otro lado, los jugadores de mayor nivel tenderan a verla
resolucion de un problema en funcion de varias dimensiones
interrelacionadas, mientras que los jugadores menores apostaran sobre
todo a resultados particulares.’

En los juegos de decision y de politica la probabilidad de éxito de los
jugadores dependera de al menos cuatro factores: ventajas de negocia-
cion, la habilidad y deseo de utilizarlas, y las percepciones de otros
jugadores sobre los dos primeros elementos.

Por su parte, en los juegos de accion basicamente intervienen el
control sobre los recursos necesarios para desarrollar la accion y
el control sobre la informacion.®

El modelo anterior se complementa a partir de algunas consideracio-
nes referentes al sistema politico estadunidense.

En Estados Umdos las politicas intermnas y exteriores son afectadas
por las peculianidades inherentes a su ethos constitucional: el Checks

! Los fincionarios de alto nivel del Departamento de Estado de EU panderan los resultados en
funcidn de la relacion exterior integral hacia México, an cambio agentes de la DEA, FBI y Servicio
de Aduanas sélo miden los resultados en fimcidn de intereses organizacionales y persanales. Los
mtereses organizacianales estim a menudo dominados por el deseo de mantener la autonomia de la
organizacicu al perseguir lo que sus miembros cansideran la esencia de la actividad de la organiza-
citn. In térmmos weberianos seria la consecucién de la legitimidad por sus méritos.

*Weber comenta que “toda burocracia ntenta acrecentar la superioridad de losprofesionalmente
mformados conservando en secrcto sus conocimientos y propdsitos. La administracidn burocréitica
sicmpre propande a ser una admmistracidn de sesiones secretas; tanto como sea posiblchurtan atoda
critica sus conocimientos y sus actividades.” Max Weber. ;Qué es la Burocracia? en La Pleyade,
Buenos Aires. 1977, p. 90.
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and Balance® y el Accountability, es decir, un proceso de balance entre
los tres poderes -Ejecutivo, Legislativo y Judicial- , y un escrutinio
riguroso sobrela evaluacion de desempefio delas politicas (performance
policy). Desde esta perspectiva, la administracion'® gubernamental es
compartimentalizada y compartida, lo cual se relaciona con la forma de
reclutamiento de la burocracia que se da por medio del spoil system y el
merit system, el primero, relacionado con la racionalizacion de los
cargos delos jugadores de altonivel que actuan en el circulo presidencial
y el segundo, con los funcionarios de la burocracia permanente que se
desempena en las diferentes esferas del gobierno a nivel federal, estatal
y local.

A nivel Ejecutivo, es donde se dan las tensiones entre los jugadores
de mayor nivel y los responsables de la implantacion. Ese poder esta
dividido en una amplia variedad de departamentos, agencias y organiza-
ciones que juegan un papel en las relaciones de Estados Unidos con
Meéxico. Enestenivel, los canales de accion serelacionaran directamente
con el tipo de proceso de coordinacion interdepartamental, el cual tiene
como meta establecer criterios de administracion y coordinacion entre
un numero considerable de organizaciones. En el caso de Mexico el
gobiemode Estados Unidos involucra a instancias quetienen que ver con
la seguridad nacional como: el Consejo Nacional de Segundad, el
Departamento de Estado, el Departamento de Defensa, la Agencia de
Informacion de Estados Unidos (usia), la Agencia Estadunidense para
el Desarrollo Intemnacional (usamm) yla Agencia Central de Informacion
(c1a).

Porlanaturaleza dela relacion con México, también seha involucrado
a las llamadas agencias domesticas tales como la Oficina Nacional de
Control de Drogas, el Departamento de Justicia a traves de la DEa, el FBI
y el Inmigration and Naturalizacion Service (Ins), la Border Patrol, el
Departamento del Tesoro por mediodel Serviciode Aduanas (u.s.Customs
Sevice), el Financial Crimes Enforcement Network, el Departamentode
Transporte con el Servicio de Guardacostas (u.s. Coast Guard)."

*Esto significa que nmgin poder puede permitirse la posibilidad de dommar totalmente a los
otros, cada ymo cuenta con mecanismos de control y fiscalizacidn, es decir contrapesos.

1°Cuando hablamos de administracidn nos refcrimos a la estructura general del gobiemo, ¢ff.
Marie France. Tomct, El sisterma politico de los Estados Unidos, México, FCE, 1994,pp. 155-193.

"' En relacién oo la politica antidrogas existc un conglomerado de més de 50 agencias, las
cuales son coordinadas por medio de la Oficma Nacional de Cantrol de Drogas, que depende de la
Oficma Ejecutiva de la Casa Blanca. Véase Office of National Drug Control Policy, T?m National
Drug Control Strategy, ONDCP, Washington D.C., 1998, pp. 14-17
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Si bien existe un conglomerado muy amplio de departamentos y
agencias, en las cuestiones de politica antidrogas se presentan tensiones
en los departamentos que cuentan con metas generales de politica
exterior y en las agencias subordinadas a las mismas, enfocadas a la
obtencion de resultados concretos. Ademas, l1a estructura decisional se
vincula con la naturaleza que haya adquirido la coordinacion vy la
administracion de la estructura interdepartamental.'?

A nivel de agencias se encuentran grandes diferencias. Por ¢jemplo,
dentro del Departamento de Justicia existe una rivalidad de competen-
cias burocraticas entre el FBI y la DEA, ya que la primera se enfoca a
la aplicacion de la ley en lo general y la segunda se especializa en la
aplicacion de la ley antidrogas. Otro ejemplo se encuentra en el Centro
del Departamento de Estado, en donde la seccion de Asuntos
Interamericanos se enfoca a la relacion de Estados Unidos con Ameérica
Latina en logeneral, mientras que la seccion de Narcoticos seespecializa
en asuntos de politica antidrogas. Esta ultima podria disputarle a la
Seccion de Asuntos Mexicanos, la politica de certificacion con nuestro
pais. Adicionalmente la Embajada de Estados Unidos en México, que
tiene la obligacion de reportarse con el secretario de Estado, ha pasado
a ocupar un papel crucial en la relacion con Estados Unidos, es decir en
un canal de comunicacion relevante.

En cuanto a tendencias recientes, algunas agencias como la DEA, el
FBl, el Servicio de Aduanas y Guardacostas, han cobrado un rol
significativo por la priondad de los asuntos relacionados con drogas.
Asi, la inclusion de programas de entrenamiento y asistencia en su
Estrategia Intemacional contra el Narcotrafico en la administracion
Clinton, ha robustecido a las agencias antes sefialadas, lo cual vislumbra
fuertes conflictos interdepartamentales por atribuciones, recursos dis-
ponibles y lucha por espacios de competencia.

Como un intento de equilibrar los juegos burocraticos en funcion del
Centro Politico Presidencial, Clinton nombro al general Barry McCaffrey
al frente de la Oficina Nacional de Control de Drogas (onpcp), ello como
un intento simbolico de fortalecer su liderazgo y dar un sentido militar
a su politica. Sin embargo la DEA y el FBIno reaccionaron positivamente.

12 Clinton estableci6 una estructura de coordinacidn interdepartamental ad hoc, 1a cual tuvo su
¢gje en ¢l Consejo Nacianal de Seguridad, los Comités de jefes de Departamento, Comités de
Asistentes de Departamento y las Mesas de Trabajo Interdepartamentales. Véase: Kurz, Robert. “La
politica burocraitica de Estados Unidos y las relaciones con México™ en EstePais nim. 61, México,
abril 1996, pp. 28-29.
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El antenor zar antidrogas de la onpcp fue Lee P. Brown que junto con
Tom Constantine, jefe de la pEA y, Louis J. Freeh, director del rai,
ocuparon altos cargos en la policia de Nueva York. Tal antecedente
permitio administrar la coordinacion entre 1a ONDCP, DEA, y FBI adecua-
damente, lo cual con McCaffrey no ha tenido la clandad deseada.

Tambien sera interesante observar cual sera lanaturaleza del conflic-
to burocratico entre agencias y departamentos en un ambito de
reorientacion de nuevas misiones'® (ambitos de competencia) con el
objetivo de aumentar su participacion en las politicas de control de
drogas y cual sera la implicacion para la relacion con los paises en los
cuales trabajan dichas agencias, en nuestro caso la situacion de la
relacion México-Estados Unidos. !

A continuacion se hara un analisis de un caso concreto de conflicto
burocratico, en lo referente a la politica antinarcoticos de Estados
Unidos, y que tuvo una importante repercusion en México.

Operacion Casablanca y el entramado burocratico

El efecto cascada dela Operacion Casablanca realizada por agencias
especializadas del gobiemo de Estados Unidos, cred un clima de
desconcierto para la relacion bilateral Mexico-Estados Unidos, en
momentos en los que la cooperacion y el entendimiento parecian superar
las enormes asimetrias de poder. El acontecimiento analizado a partir de
consideraciones sistémicas y de racionalidades burocraticas puede
arrojar resultados interesantes. Algunos vectores comprensivos parti-
rian de las siguientes interrogantes:

{Cual es la racionalidad burocratica e interdepartamental de la
llamada operacion Casablanca? ;La operacion es una accion intencio-
nada del gobiemo de Estados Unidos o es resultado de los actores
burocraticos en lucha por el poder? ;Queé repercusion tendra en el

Con el fin de 1a Guerra Fria las misiones de las agencias involucradas en temas de seguridad
se han reestructurado en funcién de lostemas emergentes: narcotrafico, terrorismo, medio ambiente,
derechos humanos, etc., véase Allison, Graham y Gregory Treverton, Rethinking American
Security: Beyond Cold War to New World Order, W.W. Nueva York, Nortoan, 1992,

“Investigadores dela Universidad de Georgetown argumentan que ¢l escenario delasfricciones
burocriticas e interdepartamentales sera recurrente en la relacion Meéxico-EUA, véase John Bailey,
y Sergio Aguayo, Las Seguridades de México y EUA en un Mundo en Transicion, México, Siglo
X1, 1997 y “La politica burocritica y la agenda bilateral de seguridad en el gobiemo de
Clinton” en Este Pais,nium. 63, Mé&dco, junio 1996.
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contexto general de las relaciones Mexico-Estados Unidos, y en particu-
lar sobre los acuerdos de politica contra las drogas?

Algunas respuestas a estas interrogantes se inscriben en lanaturaleza
del sistema politico norteamericano, ya que la Operacion Casablanca
puede entenderse como el resultado de un complejo sistema burocratico
no centralizado de aplicacion de la ley de ese pais; el cual, se da
paralelamente a una jerarquia de temas prioritarios visualizados a
diferente nivel en la agenda bilateral tanto en Estados Unidos como en
Mexico. Es decir, hay politicas que estan escapando a los acuerdos
establecidos a nivel ejecutivo entre ambos paises y sus resultados
marcaran la naturaleza de la relacion bilateral.

La intervencion burocratica

El caso Casablanca debe contextualizarse en la politica de las burocra-
cias federales de aplicacion de la ley en EUA. Este operativo fue realizado
por la Oficina de Aduanas (dependiente del Departamento del Tesoro)
y en menor medida la pea (Departamento de Justicia). Ambas agencias
manejaron el asunto como una operacion policiaca comun y corriente;
para lo cual, recurrieron al secreto para evitar filtraciones y proteger a
los agentes e informantes. Tal motivo llevo a Aduanas y DEA a cerrar
comunicacion con agencias de mas alto nivel, lo cual afectonosoloala
Oficina Nacional para el Control de Drogas, sino también al Departa-
mento de Estado. Asi lo reconocieron tanto Barry McCaffrey, director
de la onDcp, y Madeline Albright, titular del Departamento de Estado.

Esto nos lleva a preguntamos ;por que el responsable de la oNDcP se
quedo al margen de la operacion? Hay que aclarar que McCaffrey
desempeifia la funcion de coordinar a mas de 50 agencias responsables
de la politica antinarcoticos del gobiemo de Estados Unidos, pero cada
una de ellas a su vez, tiene programas y politicas particulares a nivel
regional, estatal, federal e intemacional. Es decir, gozan de un amplio
nivel decompetencia y autonomia;'® ademas, por estatuto estas notienen
la obligacion de rendir cuentas, salvo explicita investigacion del Congre-
so a traves de sus organos de control.

En el caso del Servicio de Aduanas, responsable de 1a operacion, es

'3 La legislacién de EUA contempla la cldusula de puerto seguro para sus agentes encubiertos,
la cual consiste en que éstos gozarin de toda inmunidad ¢ impunidad en acciones en ¢l exterior.
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considerado mas importante en las tareas de interdiccion de drogas del
gobiemo de Estados Unidos. Su presupuesto para 1998 asciende a 606
millones de dolares, el cual aumentara a 672 en 1999.¢

Precisamente es la lucha por el presupuesto y el poder de decision por
lo que las agencias tienen que desarrollar un ferreo trabajo de competen-
cia burocratica. Para complementar estas labores algunas agencias
desarrollan un fuertetrabajo de coaliciones al interior de sistema politico
de Eua, lo cual se ve robustecido a través de presiones que cada agencia
pueda hacer en el tema de su incumbencia.

En la Oficina de Aduanas existe una larga trayectoria de relaciones
de poder con sectores importantes del Congreso norteamericano, que se
remontan al periodo en que William Von Rab dingio la Oficina de
Aduanas durante la administracion Reagan (1980-1988). Durante su
administracion, se realizaron una serie de criticas hacia México en el
combate al narcotrafico y denuncias sobre corrupcion de funcionarios
mexicanos coludidos con el narcotrafico, las cuales fueron llevadas por
él, a audiencias en el Congreso de Estados Unidos. Su intencion era
responsabilizar a México del problema del narcotrafico en la frontera de
ambos paises. Igualmente, otro de sus objetivos era incrementar el poder
y el presupuesto destinado al Servicio de Aduanas.

Esta dinamica burocratica se encuentra también en la Operacion
Casablanca, ya que Raymundo Kelly, subsecretario del Tesoro para
Procuracion de Justicia, quien autorizo y superviso la operacion, ha
establecido vinculos con un gran numero de congresistas de linea dura
que tienen relacion con la politica antinarcoticos y comercial, los cuales
le han garantizado su confirmacion como futuro administrador del
Servicio de Aduanas.

Hay que tomar en cuenta que la composicion del Congreso con
mayoria republicana constantemente utiliza temas candentes para
impactar la opinion del electorado norteamericano, tal motivo lleva a
que el narcotrafico sea ampliamente debatido en las audiencias y debates
congresionales. En la ultima certificacion, la Camara Baja del Congreso
denego la plena certificacion a Mexico

En cuanto a operaciones de presion se refiere, Aduanas participo
junto con la DEA en la llamada Operacion Intercepcion en 1985, la cual
se aplico a raiz del asesinato de Enrique Camarena. En este tenor, en
1992 el juez William Rehnquist, presidente de la Suprema Corte de

1 ONDCP, National Drug Control Strategy, Washington D. C, Budget Summary, 1998. p. 15.
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Justicia de Estados Unidos, emitio un dictamen en el que autonzo el
derecho intemacional de este pais para realizar aprehensiones en otras
naciones para hacer cumplir su ley, lo cual fue el sustento juridico para
dejar actuar libremente a la pEA, Aduanas y al 81 fuera del terntorio
estadunidense. Una de las consecuencias para Mexico fue la Operacion
Leyenda, a través de la cual se realizaron los secuestros de Victor
Urquidez y Alvarez Machain. Tales antecedentes deben ser tomados en
cuenta al momento de analizar sucesos como Casablanca; es decir, el
fallodela Suprema Corte de Estados Unidos para autorizar la aplicacion
de la ley fuera de sus fronteras es un aspecto que toman las agencias
policiacas en sus operaciones, que el derecho internacional lo condene
les importa muy poco.

En relacion con las fricciones interburocracias, Casablanca muestra
las diferencias entre los diversos departamentos y agencias con respon-
sabilidades afines. Por ejemplo, después del anuncio dela operacion, por
parte de Rubin y Reno, no solo los funcionarios mas importantes del
gobiemo mexicano fueron tomados por sorpresa al enterarse de la
operacion. En las altas esferas del poder norteamericano Madeline
Albngth, Barry McCaffrey e inclusive miembros destacados del Conse-
jo Nacional de Seguridad, declararon no conocer el operativo.!” Esto
demuestra, como argumenta M. Delal Bear del Centro de Estudios
Estrategicos Internacionales de Washington p.c., que los esfuerzos de
la ley interior de Estados Unidos llega a rebasar a la politica exterior de
este pais hacia México con una cascada tremenda de consecuencias
impredecibles a la naturaleza de la relacion bilateral.!®

Una de esas consecuencias, es la fragmentacion y la incertidumbre
queexisteen la estructura general de latoma de decisiones hacia México;
es decir, se experimenta una falta de coherencia en el liderazgo y de
coordinacion en la administracion Clinton en lo referente a su politica
antinarcoticos hacia México.! Como ejemplo puede mencionarse que

17 La falta de coordinacitn entre los tomadores de decisitn en la estructura de los jugadores
mayores. frecuentemente ocasiona que los jugadores menores-operativos den un sentido estrecho a
las misiones asignadas en fumcitn de sus competancias. Johm Bailey menciona que la Operacidn
Casablanca fue fruto de la decisidn del Departamento del Tesoro de controlar las finanzas mexicanas
a partir del rescate que realizo Clinton de México como consecuencia de la crisis de 1995,

'*M. Delal Baer, “The U.S. at Odds With Itself oo Mexico™ en The Washington Post, Estados
Unidos 1-06-97.p. 17a.

" Anturo Valenzucla. ex secratario de Asuntos Interamericanos del Departamento de Estado y
actual mvestigador de la Universidad de Georgetown, habla de este fanomeno comode balcimizacian
de las relaciones mieburocriticas en la relacion bilateral.
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un dia antes del anuncio de la operacion, Barry McCaffrey se quejaba
de la falta de cooperacion antidrogas en Estados Unidos.?° Su declara-
cion se orientaba en particular a la DEA y el servicio de Aduanas, los
cuales han sido renuentes a cederle todo el poder, sobre todo en la zona
fronteriza. Hay que mencionar que McCaffrey fue el impulsor del
llamado Programa para el Control Federal del Narcotrafico en la
Frontera del Sudoeste ! el cual pretende coordinar todas las acciones de
las agencias, que incluye a la DEA, el Servicio de Aduanas y la Guardia
Costera.?? Anteello, el Departamento de Justicia y del Tesoro, delos que
dependen la DEA y Aduanas, estan intentando cerrarle el paso. Por ello
no es aventurado inferir que la accion fortalezca a los diversos departa-
mentos y agencias involucradas frente a la Oficina de McCaffrey,
ademas de ser una cubetada de agua fria a su critica respecto a la falta
de cooperacion en Estados Unidos.

El efecto para la relacion bilateral tendra duras consecuencias, ya que
McCaffrey se ha destacado como uno de los mas importantes funciona-
rios de la administracion Clinton para México, lo cual se acentuo por la
ausencia de embajador en México, José Angel Gurna, ex canciller,
comentaba sobre él: “es una persona que hasta parece que la mandamos
hacer”.

. Contaminacion de la relacion bilateral?

En el contexto general de la relacion bilateral, el tema del narcotrafico
ha cobrado un peso significativo en los ultimos afios. Si bien durante la
administracion de Salinas descendio suimportancia debidoala urgencia
de los asuntos comerciales con Estados Unidos , actualmente los temas
de relevancia son el narcotrafico y la migracion. Tales prioridades

2 Casan, Jim y David Brooks. “McCaffrey se queja de la falta de cooperacion antidrogas an
EU” en LaJornada, 17-05-98,p. 1.

A dicionalmente a la Estrategia de la Frantera del Sudocste. McCaflrey planea impulsar al
llamado Zar de la Frautera para coordinar las tareas de todas las agencias en esa zona. Esto ulumo
lo declard en agosto de 1998.

** Hay cmco departamentos participando en esa zona: Departamento del Tesoro (imterdicoiin de
drogas. lavado de dinero, y trifico de armas de fuego); Departamento de Justicia ( aplicacidn de la
ley contra narcotrafico ¢ mmigraciim), Departamento de Transporte (mterdiccin de drogas),
Departamento de Estado (cooperacidn con México), y Departamento de Defensa (actividades de
soporteen politica antinaredticos), véase ONDCP, “An Overview of Federal Drug Control Programs
on the Southwest Border™ Washington. D.C. 1997.
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estadunidenses han llevado a que las agencias estadunidenses que se
encargan de esos asuntos operen con mayor autonomia y cuenten con
mayor apoyo, tanto del Congreso como de diversos sectores al interior
del sistema politico estadunidense.

En Estados Unidos , los temas de México ya no son s6lo incumbencia
de la politica exterior; en la actualidad gran niumero de comités y
subcomites tanto de la Camara de Representantes como en el Senado
participan en asuntos sobre Mexico, esto se confirma a través de la
politica dela certificacion y sus constantes posturas recalcitrantes hacia
Mexico,> lo cual no es de extranar debido a la composicion del
Congreso, que incluye una mayoria de republicanos de linea dura y
democratas surefios conservadores y criticos hacia Mexico.

En 1997, 1a Camara Baja del Congreso denego la certificacion plena
a Meéxico, y el Senado le dio un pase o weiver de seguridad nacional, con
la condicion dequenuestropais deberia mejorar su politica antinarcoticos
en seis meses. El resultado fue el reporte McCaffrey, que mostraba los
grandes avances de Mexico atraveés de la creacion de diversas leyes y
unidades especializadas para enfrentar el narcotrafico.?! A pesar de este
cabildeo ylas acciones llevadas a cabo por México contra el narcotrafico,
en marzo de este ano la Camara Baja volvio a descertificar a México
mediante una resolucion del Congreso llamada “S.J. 43”.

Ante el caso Casablanca, el Congreso norteamericano ha mantenido
su dureza y linea critica hacia Meéxico. El 4 de junio Trent Lott, lider
senatonal, envio una carta a Zedillo “reganandolo por sus criticas hacia
la Operacion Casablanca, en la cual le declaraba: “esto no es inadmisi-
ble 0 una violacion de su soberania. Es una accion decisiva contra
criminales despiadados™.?* La irritacion del Congreso se acrecento
cuando el gobiemo de México solicito la extradicion de los agentes
involucrados en las acciones encubiertas en territorio nacional. Ante
ello, los congresistas cerraron filas; el 9 de junio el congresista Spencer

¥ Uno de sus ilimos actos de arrogancia fuc la aprobaciin en la Camara de Representantes de
la lamada Western Hemisphere Drug Elimination Act, 1a cual en su seccidn 204 ha condicionado
Ia asistencia a México para ¢l combate a las drogas, exigiondo la innnmidad diplomatica de los
agentes de la DEA que operan en México. iplicandotambién 1a facilitacidn para que porten annas,
105th Congress 2I) Session, [LR: 4300 IWestern Hemisphere Drug Elimination Act, Sec. 204
Additienal Eradication Resources For Mexico. Washingion D.C.

#“Algunas de cllas son: la Ley cautra ¢l Crimen Organizado, la Ley para Prevenir el Lavado
de Dmero. la areacién de la Unidad Caatra la Delmcuencia Organizada de la PGR v 1a Unidad de
Inteligencia Financiera de la SHCP. Executive Office of the President and ONIDCP, Report to
Congress. sept. 1997, Washmgton D.C.

#“Regaiia a Zedillo Stmado de EUA™ e Reforma. México, 5-06-98,p. 1a,



PARADIGMA DE POLITICA BUROCRATICA Y NARCOTRAFICO 69

Bachus, republicano de Alabama, present6 un proyecto no vinculante
(H.Con. Res. 288) para obligar a la administracion Clinton a no extra-
ditar a los agentes que participaron en la operacion, la cual fueaprobada
con una aplastante votacion de 406 contra uno el 22 de junio.

De esta manera, se constata la importancia del desempeno del
Congreso de Estados Unidos en asuntos relacionados con México. Es
decir, nuestro pais es considerado como uno de los temas domesticos de
la politica estadunidense; el Congreso ademas presenta una postura
desafiante a la administracion Clinton, lo cual constitucionalmente es su
funcion, es decir, controlar y vigilar las acciones del Ejecutivo. En
relacion a México, esto ultimo se ha incrementado debido a la ayuda que
recibe nuestro pais de Estados Unidos para combatir el narcotrafico.
Tan solo de 1996 a 1998 al gobiemo de Meéxico se le destinaron 10
millones de dolares por este concepto, y para 1999 se esperan 8 millones
de dolares mas.¢

La respuesta de México

Ante este operativo, en México setomo una posicion tibia y retorica por
parte del equipo gubernamental, el cual opero en terminos de generar un
clima de administracion pragmatica del conflicto, que no excluyo
confusiones y desaciertos. La operacion mostro la falta de coordinacion
de los organos de gobiemo del Estado mexicano, ya que en los primeros
dias despues del anuncio de la operacion, 1a respuesta fue de perplejidad
por parte tanto del presidente Zedillo, como de los titulares de su
gabinete: Rosario Green (ske), José Angel Gurria (sHcp) y Jorge
Madrazo (pGr). Al parecer todas las acciones se encaminaban a bajar de
perfil el asuntoa fin deno contaminar la relacion bilateral en su conjunto.
Esta linea no es extrafia, ya que ha sido el eje central de la politica
bilateral de México con Estados Unidos desde los tiempos de Salinas.
Este pragmatismo lo dejo claro Rosano Green al declarar que “Estados
Unidos es la potencia mas poderosa de la tierra. Una confrontacion en

% Department of State. Bureau of International Narcotics and Law Enforcemem Affaires.
International Narcotics Control Strategyve Report. March 1998. Depantamant of State. Washing-
ton. D.C. 29. La ONDCP de McCalffrey ascgura que para 1999 los fondos destinados a Méxicoseran
de 13millanes dedolares, n este mismo santido, Rafael Femandezde Castro, jefe del Departamento
de Estudios Intemacionales del ITAM, asegura que los tiltimos dos aiios la ayuda a Méxicoha sado
de 78 millones de dolares. Moysen. Gabriel. *arece 700% la ayuda de EUA a Méxaco para la lucha
contra el narcotrifice”™ en Ef Financiereo, Méxaco, 21-03-98, p. 32.
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todos los ambitos con Estados Unidos seria algo inutil y no tendria
beneficio para los mexicanos”.?’

Este contexto demuestra que la centralidad burocratica entomo ala
Presidencia obstruye la adecuada implementacion del interes
organizacional en funcion de intereses mas generales, de ahi que en
Mexico el modelo de actor racional unificado sea el predominante y el
debate burocratico solo sea utilizado para legitimar las acciones de la
Presidencia en matena de politica exterior.?®

Exito de papel y derrota de Real Politik

Los supuestos exitos del gobiemo de México en materia antinarcoticos
se han basado en el hecho de haber logrado sentar a los norteamericanos
a discutir las estrategias mas convenientes para enfrentar al narcotrafico.
Podemos citar, por ejemplo, los avances logrados en los equipos de
expertos integrados en el Grupo de Contacto de Alto Nivel (Gcan), el
cual ha sesionado en cinco ocasiones desde 1996, afio en que Zedillo y
Clinton establecieron el acuerdo a nivel ejecutivo para crearlos. Como
resultado, en el seno del GcaN se creo la Estrategia Bilateral contra el
Narcotrafico en febrero de 1998. El punto 12 de la misma estipulaba
toda una senie de acuerdos de cooperacion en materia delavado de dinero
plasmados en el Acuerdo para el Intercambio de Informacion Financie-
ra.?’ Con la accion realizada, estos acuerdos y otros firmados en el seno
de equipos binacionales resultan letra muerta ante el ataque avasallador
de la aplicacion indiscriminada de los intereses de Estados Unidos.
En la logica de la no contaminacion de la relacion bilateral, los
contactos a nivel del Poder Ejecutivo llevan la dinamica de la confron-
tacion a un plano de normalizacion. Es decir, los canales decisionales de
los jugadores mayores impactan en la ponderacion de las acciones dela
estructura sistémica en general. En la relacion bilateral Mexico-Estados

¥ Ma. Elma Medma , “Rechaza Green una confrontacién con EU” en  Reforma México,
8-06-98. p.4a.

*Cfr. Jorge Chabat, “La toma de decisiones en la politica exterior de México™ en Rosario
Green. v Pether Smith, La Nueva Relacion Mcéxico-EUA. México, FCE, 1988 y Maria Amparo
Casar, v Guadalupe Gonzilez “Proceso de toma de decisiones y politica exterior de México: el
mgreso de México al GATT™ e Rusell, Roberto (com), Politica exterior y toma de decisiones
en América Latina, Buenos Aires, GEL, 1990.

* Office of National Coatrol Policy, UUnited States-Mexico Bi-National Drug Strategy,
ONDCY. Washington, D.C., February .1998. pp.. 28-30.
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Unidos esos contactos se dan a nivel presidencial y ministenal, por ello
los presidentes Zedillo y Clinton, a raiz dela operacion, decidieron limar
asperezas a través de reuniones durante la Sesion Extraordinaria de
Naciones Unidas Contralas Drogas y la xv Reunion Binacional Mexico-
Estados Unidos. Sin embargo, la esperanza de que estas acciones
redituen en compromisos por parte de EUA para evitar acciones unilate-
rales en el futuro tiene pocas probabilidades.’® Segun James Dobbus,
maximo asesor presidencial sobre America Latina, en el Consejo de
Seguridad Nacional de la Casa Blanca, la administracion Clinton no se
compromete a evitar este tipo de acciones en el futuro.

Por otra parte, anivel de departamentos en Estados Unidos se dauna
guerra por debajo de la mesa; como ejemplo estan las pugnas entre
Madeline Albrigth y Robert Rubin. La primera critico al segundo por
haberla marginado de la Operacion Casablanca. Posteriormente para
reafirmar su poder, ante el Senado de su pais declaro que Estados
Unidos, a través del Departamento de Estado, esta presionando al
gobiemo de Meéxico para solucionar la situacion de los derechos
humanos en Chiapas.?! Sus comentarios, en un contexto de competen-
cias entre burocracias gubemamentales, reflejan la intencion del Depar-
tamento de Estado de no quedar rezagado frente al del Tesoro y Justicia,
sobre todo en un tema de amplio consenso doméstico e internacional,*
asi ,durante los primeros meses de 1998 se han dado protestas en mas de
20 ciudades de Estados Unidos frente a los consulados mexicanos, lo
cual demuestra la presion del electorado estadunidense en relacion con
lostemas deincumbencia de Albright. Asimismo, esta pretende recobrar
la batuta de su departamento en la relacion con Mexico, la cual quedo
en entredicho por el caso Casablanca.

Esto demuestra que pese a la linea de comunicacion directa estable-
cida entre ella y Rosario Green*’ sera poco operativa al momento de
hacer prevalecer los intereses particulares de su departamento y los

0 John Bailey comanta que salvo en ¢l caso de cambios en el marco constitucional, se debera
esperar la comtmua mvitacita a la batalla burocratica.

"Jim Caswa, y David Brooks, “Presiona EUA por una solucidn en Chiapas: Albright” en La
Jornada. México, 17-06-98, pp. 1-8.

22 En este mismo contexto Llovd Axworty, Ministro de Relaciones Exteniores de Canada, ha
llevadoa caboacciones como la de destinar inds de 500,000 de dolares canadienses alas comunidades
auténomas de Chiapas. Depantament of Forign Affaires and Intemational Trade. Axvworty, Marleu
announce New Initietives for Chiapas, Olawa, May. 1998, nim. 147, 5-06-98.

3 Como resultado de las friccines diplomadticas a raizdel operativo encubicrto Casablanca. ¢l
Departamento de Estado y la Secrctaria de Relaciones Exteriores decidieron establecer comumicaciin
directa para evitar escenarios problematicos en el futuro.
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generales de politica exterior de su gobiemo, donde entran en juego un
conjunto de acciones e intereses de varias agencias y departamentos.

Conclusion

El paradigma de politica burocratica como modelo de comprension de
acciones y decisiones del sistema de elaboracion e implementacion de
politica extenor estadunidense, arroja resultados interesantes cuando
analiza a la politica antinarcoticos. Definiendo situaciones fest donde la
estructura y cultura politica de diferentes agencias y departamentos, con
diferente grado de compartimentalizacion, participan en la estructura
decisional por medio de un enfoque pragmatico-burocratico en funcion
de intereses organizacionales, y en donde intervienen factores como el
liderazgo, las competencias y el uso discrecional y autonomo de los
recursos, brinda elementos explicativos de como participan e influyen
estos actores. En el modelo los conceptos de jugador, canal de accion y
estructura decisional son congruentes con el decurso de la politica
exterior y la dinamica de las burocracias.

En temas altamente conflictivos la estructura departamental y de
cultura burocratica es altamente incidente y no accidental.* En este
sentido la Operacion Casablanca ha demostrado un juego de fortalezas
burocraticas muy complicado, el cual ha llegado ha rebasar a la politica
de la administracion Clinton hacia México. Por otro lado, constata que
cuando setrata deaplicar la ley estadunidense realizada por medio delas
agencias encargadas, el derecho internacional y los acuerdos bilaterales
son subestimados, pues los resultados son los que importan. Asimismo,
dejan la leccion al gobiemo de México, de que las amplias asimetrias de
poder entre Estados Unidos y Mexico no han quedado superadas pese al
esfuerzo de negociacion a nivel bilateral sobre diversos temas de la
agenda que se creian resueltos. Acuerdos como el establecimiento del
GeaN enmarzo del 96; la Alianza contra las Drogas, firmados por Zedillo
y Clinton en mayo de 1997, y La Estrategia Bilateral contra las Drogas
en febrero de 1998, no parecen ser los canales a través de los cuales se
pueda suponer que Estados Unidos sera un socio que respete los pactos
establecidos.

¥ Su incidencia se relaciona con las atribuciones que constitucionalmente tienen ciertas
agencias v departamentos de participar activamente en lostemas de su competencia, ante lo cual no
existon muetapoderes que lo obstaculicen, de abi que no haya accidentes en sus acciones.
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Al parecer jugadores colocados en los niveles mas altos del poder
estadunidense continuaran actuando bajo la logica de responder a los
nuevos desafios del escenario internacional. Estoimplicara que agencias
con responsabilidades domésticas cobren nuevos espacios de participa-
cion en la relacion bilateral, o como en el caso dela DEa, FB1, Guard:cos -
tas y Aduanas los incrementen, desafiando el marco formal de negocia-
cion bilateral entre los jugadores de mayor nivel, o sea la Presidencia y
equipo ministenial de ambos paises.
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