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Resumen 
' 

La propuesta del paradigma de política burocrática presenta herramientas analíticas 
pertinentes para la comprensión de la estructura de la burocracia estadunidense. La 
lógica de jugadores jerárquicamente constituidos y con múltiples canales de acción 
para influir en la estructura decisional de la política exterior estadunidense, muestra 
que ésta se da en un contexto de continuas fricciones e invitaciones a la batalla. lo cual 
es un componente inherente al sistema político de ese país. Así, acciones que al 
obser\lador común se presentan como meros accidentes coyuntura les, analizados bajo 
la óptica del modelo, reafinnan su incidencia como una respuesta inherente de la 
estructura del sistema político de Estados Unidos, relacionado directamente con su 
muinstreum. Al llevar este enfoque a un acontecimiento coyuntural, como lo fue la 
Operación Casa blanca, se comprueba la viabilidad de este paradigma para enriquecer 
el debate teórico y la comprensión de los potenciales conflictos en la relación bilateral 
México-Estados Unidos en lo referente a la política antinarcóticos. 

Abstract 

The burocratic politic paradigm offers analytical tools for understandingthe structure 
ofthe burocracy ofthe United States. The logic ofhierarchically constitued players 
with multiple channels of action that enablethem to influencethe decisional structure 
ofthe extemal politics ofthis 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 appearto thecommon observer as coyuntural accidents, 
when analyzed with this model, reaffmn their incidenceas an inherent response ofthe 
United States political system. When the model is applied to the analysis of a 
coyuntural event, as the Casablanca Operative, it proves the viability ofthe paradigm 
to enrich the theorical debate and the understanding of potential conflicts in the 
bilateral relation betweeo Mexico and the United States in reference to the anti 
narcotic politics. 
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E 1 fenómeno del narcotráfico ha impactado multidimensionalmente a 
los sistemas sociales, sus manifestaciones abarcati vas han transitado de 
la esfera da la sociedad civil: desviación social, 1 violencia social, 
adicción, etcétera, a la esfera gubernamental: formulación de políticas 
públicas y exteriores. Estas últimas presentan ramificaciones interesan­
tes, sobre todo analizadas a partir de las estructuras de dominación 
peculiares de los estados modernos, es decir, los aparatos administrati­
vo-burocráticos. 

En la relación México-Estados Unidos, es notorio que los actores 
gubernamentales jerárquicamente constituidos se desempeñan como 
jugadores2 importantes en el proceso de decisión e implementación de 
políticas contra las drogas. Así, resulta de especial interés estudiar la 
estructura de las burocracias guberna1nentales para comprender su 
acción político-social, la cual es y será estratégicamente calculada en 
términos organizacionales y de sistema político, repercutiendo en la 
toma de decisiones y en el tipo de política a implantarse, así como en su 
operatividad. En este sentido, la dinámica burocrática está relacionada 
con el proceso de toma de decisiones, el cual se entiende .como aquel 
pensamiento que resulta de la selección entre cursos posibles de acción. 3 

Si bien estas consideraciones no eran sobresalientes hasta antes de la 
aceleración de los procesos de integración entre México y Estados 
Unidos (vgr: NAFTA), en la actualidad actores políticos constreñidos a la 
esfera doméstica cobran una nueva dimensión en estos procesos. Es 
decir, se presencia lo que en el lenguaje de las relaciones internacionales 
s~ conoce con10 transnacionalización de las esferas de incwnbencia de 
lo doméstico a lo internacional y viceversa.4 

En este sentido, el presente artículo centrará su atención primera­
mente en la exposición del modelo de política burocrática desarrollado 
por Graham Allison y Morton Halperin, a partir de las propuestas 

'Véase: T= Picb. Teorla de la De.Tviació11 Social, México, Nueva Imagm, 1980. 
:Ui jugador será w individuo en wia p06i~;ru jerárquica dmtro de la ci.tnláura política de la 

adi.n.ini&raciru de doruinaciéo. Véase Allisco Graham T. y Mortoo H. Halpcrin. "Política burocrá­
tica: lln paradig¡.ua y algunas implicacioocs de política" m (:1u1den1os Senre~·trales, CIDE, núm. 
10. 1981. p. 234 y Wcba, M.a.x, lfco110111ía y Sociedad. México, FCE, 1980 , p. 43. 

1 Williaru.Bao.:hus. FoN1ig11 Policy ""ti tlr.: B11rea11crntic Process: 711e State Ífi!paffanrent 
Co1111try Director System, NcY.' Jersey, Princám l.Jniversity Press. 1974. 

•vo!:Jse: Sus:m. Kaufinan Purcell. "La natural~ cruuhiwte de las relaciooes Mé:xioo-EU" m 
Este País. sq>t. 1997 y Jorge Do111íuguez. "Arupli:mdohorizootes: oproximaciooesteóricaspara 
el estudio de las rclacimcs Méxioo-EUA" m Nueva age11da bilat.:ral e11 la N1lació11 México-EU. 
México. rrAM-lJNAM-FCE. 1998. 
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metodológicas de modelos sociotécnicos de Robert K. Merton. 5 A 
continuación nos enfocaremos a deslindar las características de la 
estructura burocrática en Estados Unidos, relacionada con la poEtica 
antidrogas, para pasar finalmente, a la comprensión de un hecho 
concreto, la llamada Operación Casablanca, en donde se deslindará el 
juego de intereses burocráticos participantes en el mismo, así como sus 
repercusiones potenciales en la relación México-Estados Unidos. 

Parti1nos de la hipótesis de que la dinámica burocrática al interior de 
Estados Unidos es factor de explicación de la naturaleza de las fricciones 
institucionales que se dan en la relación bilateral México-Estados 
Unidos, así como de las decisiones de política contra las drogas que se 
formulen e implementen. . . j 

Uno de los modelos más pertinentes para comprender la dinámica del 
sistema político de Estados Unidos en materia decisional, es el conocido 
como paradigma Allison. Dicho modelo-como él mismo lo indica- es un 
paradigma analítico en el sentido técnico desarrollado por Robert 
Merton para el análisis sociológico. 

Se presenta como una exposición de supuestos básicos, conceptos y 
proposiciones sugerentes de carácter técnico operativo. La proposición 
general del paradigma es que las acciones que hace un gobierno en 
particular, pueden ser entendidas en gran medida como el resultado de 
negociaciones entre los actores que participan jerárquicamente dentro 
de él . La negociación sigue circuitos regularizados. Tanto la negocia­
ción como los resultados son afectados de manera importante por cierto 
número de restricciones, en particular, procesos organizacionales y 
valores compartidos.6 

La unidad básica del modelo son las acciones de un gobierno, que se 
definen como los diferentes actos de los funcionarios en el ejercicio de 
la autoridad gubernamental; para este fin, será necesario identificar las 
acciones por medio de los posibles canales de acción, 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, etcétera. 

En este sentido, podemos decir que en los canales de acción para las 
principales decisiones, se incluye a los jugadores de alto nivel que toman 

' Allism T. Grah31ll, op. cit., y La esencia de la decisi6n: Explicando la crisis de los n1isiles 
cubanos , Buenos Aires, Grupo Editor Latino:unericaoo. 1987. 

6Allism y Halpcriu. op. cit., p. 230. 
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las decisiones, y \D13 porción de aquéllos que las implementan. En 
ténninos analíticos, se identifica la actividad de jugadores superiores 
como los juegos de decisión; a las actividades que llevan a la formulación 
de la política (diseño e implementación) como juegos de política, y las 
que provienen de, o corresponden a la ausencia de decisiones por 
jugadores superiores como juegos de acción. En este último caso, 
intervienen los niveles operativos, con1únmente con el trabajo de los 
agentes en las calles. Así, los actores de mayor nivel dominarán en 
los juegos de decisión, pero en los juegos de acción los jugadores 
n1enores, que están encargados de aplicar la decisión, pueden jugar lU1 

rol importante. 
Ahora bien, entre los factores que afectan los resultados deseados por 

los jugadores. se encuentran: los intereses de seguridad nacional, los 
intereses de la organización, los de la política interna, y los intereses 
personales. Por otro lado, los jugadores de mayor nivel tenderán a ver la 
resolución de un problema en función de varias dimensiones 
interrelacionadas, mientras que los jugadores menores apostarán sobre 
todo a resultados particulares. 7 

En los juegos de decisión y de política la probabilidad de éxito de los 
jugadores dependerá de al n1enos cuatro factores: ventajas de negocia­
ción, la habilidad y deseo de utilizarlas, y las percepciones de otros 
jugadores sobre los dos primeros elementos. 

Por su parte, en los juegos de acción básicamente intervienen el 
control sobre los recursos necesarios para desarrollar la acción y 
el control sobre la información.• 

El 1nodelo anterior se co1npletnenta a partir de algunas consideracio­
nes referentes al sistema político estadunidense. 
· · En Estados Unidos las políticas internas y exteriores son afectadas 
por las peculiaridades inherentes a su ethos constitucional: el Checks 

¡ ¡ 

1 Los funckoarios de :ilto nivel del Dq1111tmnCDlo de F.l.todo de ElJ pmdmm los resultados ai 

funci(o de la rel:1<..;oo e\terior intcg¡-al hacia Méxic.>, al c:nuhio agentes de la DEA. Flll y Servicio 
de Aduanas sólo 1nidai los TC'!Ultodos cu funcién de intereses organizacicoales y perscoales. Los 
i:utcrcs.:s urganiZDcacoolcs e.t:íu a meuudo doo>i:uados por el deseo de lll3ltaicr la :iutcoomia de la 
orpii.l.3Cifu al perseguir lo que sus mic:uihr("l6 crn~dcran lo CSC11cio de lo aáividad de lo org1111i2.11-
cién. I!n ténninos weherianos seria la coosccución de la kgitiolidad por sus méritos. 

•w ella" oom.:nta que :"toda burocracia in tallo m:rllCGltar la superioridad de losprof esimalma•c 
infonnados ca1:;<:rV:111do al s=-~'lo sus conndruiaitos y prupósitos. La adniinivaciál burocrática 
sic:niprepropwde a ser una adinini!Uaci.'o descsiooes seaetas; tmto como sea posiblehurtm a toda 
aitica SIL~ C.'llnci1nientos y sus aáividades. ·• Max Weber. ¿Qué es In Burocr<1cin? en La l'lcyade, 
l3ua1os Aires. 1977. p. 90. · 
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and Balance' y el A.ccountability, es decir, W1 proceso de balance entre 
los tres poderes -Ejecutivo, Legislativo y Judicial- , y W1 escrutinio 
riguroso sobre la evaluación de desempeño de las políticas (performance 
policy). Desde esta perspectiva, la administración1º gubernamental es 
compartimentalizada y compartida, lo cual se relaciona con la forma de 
reclutamiento de la burocracia que se da por medio del spoi/ system y el 
merit system, el primero, relacionado con la racionalización de los 
cargos de los jugadores de alto nivel que actúan en el círculo presidencial 
y el segundo, con los ñmcionarios de la burocracia permanente que se 
desempeña 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 implantación. Ese poder está 
dividido en una amplia variedad de departamentos, agencias y organiza­
ciones que juegan W1 papel en las relaciones de Estados Unidos con 
México.Enestenivel,loscanalesdeacciónserelacionarándirectamente 
con el tipo de proceso de coordinación interdepartamental, el cual tiene 
como meta establecer criterios de administración y coordinación entre 
un número considerable de organizaciones. En el caso de México el 
gobierno de Estados Unidos involucra a instancias que tienen que ver con 
la seguridad nacional como: el Consejo Nacional de Seguridad, el 
Departamento de Estado, el Departamento de Defensa, la Agencia de 
Información de Estados Unidos (usJA)~ la Agencia Estadunidense para 
el Desarrollo Internacional ( USAID) y la Agencia Central de Información 
(c1A). . 

Por la naturaleza dela relación con México, también se ha involucrado 
a las llamadas agencias domésticas tales como la Oficina Nacional de 
Control de Drogas, el Departamento de Justicia a través de la DEA, el FBI 

y el Jnmigration and Naturalizacion Service (INs), la Border Patrol, el 
Departamento del Tesoro por medio del Servicio de Aduanas (u.s.Customs 
Sevice ), el Financia/ Crimes Enjorcement Network~ el Departamento de 
Transporte con el Servicio de Guardacostas (u.s. Coast Guard). 11 

. . 

'E<io si~ca que ningún poda puede permitirse lo p05ibilidod de dominar tctalmmte o los 
otros. cada uno cumta con m«aniwos de control y fisailizacioo, es decir contrapesos. 

'ºCuaodo hablamos de :idminisua<.;í:ll nos referimos a la estructura general del gobiano, cfr. 
Marie Frauce. Toinct, El sistema polítíco de los Estados Unidos, Méó.co, FCE, 1994,pp. 1 SS-193. 

11 F.n relaciéa con la política aotidi-ogas exist« 1m cmglomaado de más de .SO aga:icias, las 
cuales sro coordinados pCI' medio de lo (>ficino Nacimol de Ca:itrol de Drogas, que depende de la 
Oficina Ejecutiva de la Caso Blaoca. Véase OOioe of Nláiooal Drug Cmtro1 Policy, The National 
D"'g Control Stra1egy, ONDCP, Wa..tiingr.cm 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 política antidrogas se presentan tensiones 
en los departamentos que cuentan con metas generales de política 
exterior y en las agencias subordinadas a las mismas, enfocadas a la 
obtención de resultados concretos. Además, la estructura decisional se 
vincula con la naturaleza que haya adquirido la coordinación y la 
administración de la estructura interdepartamental. 12 

A nivel de agencias se encuentran grandes diferencias. Por ejemplo, 
dentro del Departamento de Justicia existe una rivalidad de competen­
cias burocráticas entre el FBI y la DEA, ya que la primera se enfoca a 
la aplicación de la ley en lo general y la segunda se especializa en la 
aplicación de la ley antidrogas. Otro ejemplo se encuentra en el Centro 
del Departamento de Estado, en donde la sección de Asuntos 
Interamericanos se enfoca a la relación de Estados Unidos con América 
Latina en lo general, mientras que la sección de Narcóticos se especializa 
en asuntos de política antidrogas. Esta última podría disputarle a la 
Sección de Asuntos Mexicanos, la política de certificación con nuestro 
país. Adicionalmente la Embajada de Estados Unidos en México, que 
tiene la obligación de reportarse con el secretario de Estado, ha pasado 
a ocupar un papel crucial en la relación con Estados Unidos, es decir en 
un canal de comunicación relevante. 

En cuanto a tendencias recientes, algunas agencias como la DEA, el 
FBI, el Servicio de Aduanas y Guardacostas, han cobrado un rol 
significativo por la prioridad de los asuntos relacionados con drogas. 
Así, la inclusión de programas de entrenan1iento y asistencia en su 
Estrategia Internacional contra el Narcotráfico en la administración 
Clinton, ha robustecido a las agencias antes señaladas, lo cual vislumbra 
fuertes conflictos interdepartamentales por atribuciones, recursos dis­
ponibles y lucha por espacios de competencia. 

Como un intento de equilibrar los juegos burocráticos en función del 
Centro Político Presidencial, Clinton nombró al general Barry McCaffrey 
al frente de la Oficina Nacional de Control de Drogas ( oNOCP ), ello corno 
un intento simbólico de fortalecer su liderazgo y dar un sentido militar 
a su política. Sin en1bargo la DEA y el rn1 no reaccionaron positivan1ente. 

11 Clintoo estableció 1111a estn1ctura de coordinaci<'n intcrdqlartamaital ad hoc, la cual tuvo su 
eje m el Cm.~o Naciooal de Seguridad. los Cooiit.\s de jefes de Dq>artamcnto. Couiités de 
A.'li.stentes de Dq>artamaito y las Mesas de Trabajo lntadqlartam.:otales. VéasA:: Kurz. Robert. ~La 
política hurocr:ítica de E.<údos Uiidos y la.~ relacirucs ooo México" m EstePaís núm. 61, México. 
abril 1996. pp. 28-29. . , . 
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El anterior zar antidrogas de la ONDCP fue Lee P. Brown que junto con 
Tom Constantine, jefe de la DEA y, Louis J. Freeh, director del FBI, 

ocuparon altos cargos en la policía de Nueva York. Tal antecedente 
pennitió administrar la coordinación entre la ONDCP, DEA, y FBI adecua­
damente, lo cual con McCaffrey no ha tenido la claridad deseada. 

También será interesante observar cuál será la naturaleza del conflic­
to burocrático entre agencias y departamentos en un ámbito de 
reorientación de nuevas misiones13 (ámbitos de competencia) con el 
objetivo de aumentar su participación en las políticas de control de 
drogas y cuál será la implicación para la relación con los países en los 
cuales trabajan dichas agencias, en nuestro caso la situación de la 
relación México-Estados Unidos. 14 

A continuación se hará un análisis de un caso concreto de conflicto 
burocrático, en lo referente a la política antinarcóticos de Estados 
Unidos, y que tuvo una importante repercusión en México. 

Operación Casablanca y el entramado burocrático 

El efecto cascada de la Operación Casa blanca realizada por agencias 
especializadas del gobierno de Estados Unidos, creó un clima de 
desconcierto para la relación bilateral México-Estados Unidos, en 
momentos en los que la cooperación y el entendimiento parecían superar 
las enormes asimetrías de poder. El acontecimiento analizado a partir de 
consideraciones sistémicas y de racionalidades burocráticas puede 
arrojar resultados interesantes. Algunos vectores comprensivos parti­
rían de las siguientes interrogantes: 

¿Cuál es la racionalidad burocrática e interdepartamental de la 
llamada operación Casablanca? ¿La operación es una acción intencio­
nada del gobierno de Estados Unidos o es resultado de los actores 
burocráticos en lucha por el poder? ¿Qué repercusión tendrá en el 

11 Coo el fm de la Guemi Fria las misioocs de las agencias involucradas en lanas de seguridad 
se bao rce.tructurado m funci(u de los lanas en1crgmtcs: oarcnráfico, terrorirmo, medio ambimte, 
derechos huo1aoos, de., véase Allisoo, ClTobom y ClTegory Trevertcn, Rethit1ki11g A11H1rican 
Security: Beyo11dCold IYartoNew IYorldOrder, W.W. Nueva York, Nmcn, 1992. 

"lnve$1igadorcsde la Uliversidadde GcorgetO'Ml argummt31,) que el escwario delasfiiccicncs 
burocráticas e iotcrdq>artama1talcs será reaurwte w la rclaci(u Méxiro-EUA. véase Jdm Bailey, 
y Sergio Aguayo, l.As Seguridades de México y EUA e11 u11 Mu11do e11 Tra11sició11, México, Siglo 
XXI, 1997 y "La política burocrática y la agmda ~eral de seguridad en d gobiano de 
Cliotai" en Este Pais, núm. 63, México, jllllio 1996. · 
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contexto general de las relaciones México-Estados Unidos, y en particu­
lar sobre los acuerdos de política contra las drogas? 

Algunas respuestas a estas interrogantes se inscriben en la naturaleza 
del sistema político norteamericano, ya que la Operación Casablanca 
puede entenderse como el resultado de un complejo sistema burocrático 
no centralizado de aplicación de la ley de ese país~ el cual, se da 
paralelamente a una jerarquía de temas prioritarios visualizados a 
diferente nivel en la agenda bilateral tanto en Estados Unidos como en 
México. Es decir, hay políticas que están escapando a los acuerdos 
establecidos a nivel ejecutivo entre ambos países y sus resultados 
marcarán la naturaleza de la relación bilateral. . , 

.. 

La intervención burocrática 

El caso Casablanca debe contextualizarse en la política de las burocra­
cias federales de aplicación de la ley en EUA. Este operativo fue realizado 
por la Oficina de Aduanas (dependiente del Departamento del Tesoro) 
y en menor ntedida la DEA (Departa1nento de Justicia). Ambas agencias 
manejaron el asunto como una operación policiaca común y corriente~ 
para lo cual, recurrieron al secreto para evitar filtraciones y proteger a 
los agentes e informantes. Tal motivo llevó a Aduanas y DEA a cerrar 
comunicación con agencias de más alto nivel, lo cual afecto no sólo a la 
Oficina Nacional para el Control de Drogas, sino también al Departa­
mento de Estado. Así lo reconocieron tanto Barry McCaffrey, director 
de la oNDCP, y Madeline Albright, titular del Departamento de Estado. 

Esto nos lleva a preguntamos ¿por qué el responsable de la ONDCP se 
quedó al margen de la operación? Hay que aclarar que McCaffrey 
desempeña la función de coordinar a más de 50 agencias responsables 
de la política antinarcóticos del gobierno de Estados Unidos, pero cada 
una de ellas a su vez, tiene progran1as y políticas particulares a nivel 
regional, estatal, federal e internacional. Es decir, gozan de un amplio 
nivel de competencia y autonomía~ 15 además, por estatuto éstas no tienen 
la obligación de rendir cuentas, salvo explícita investigación del Congre-
so a través de sus órganos de control. . 

En el caso del Servicio de Aduanas, responsable de la operación, es 

1
' La lcgislacién de EUA <Xlltaq>la la cláusula de puerto seguro para sus agmtcs mcubiatos, 

la cual <X11si!(e m que éstos goznráo de toda inmunidad e ~unidad m aocioocs m d exkricx-. 
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considerado más importante en las tareas de interdicción de drogas del 
gobierno de Estados Unidos. Su presupuesto para 1998 asciende a 606 
millones de dólares, el cual aumentará a 672 en 1999.16 

Precisa1nentees la lucha por el presupuesto yel poder de decisión por 
lo que las agencias tienen que desarrollar un férreo trabajo de competen­
cia burocrática. Para complementar estas labores algunas agencias 
desarrollan un fuerte trabajo de coaliciones al interior de sistema político 
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 
ren1ontan al periodo en que William Von Rab dirigió la Oficina de 
Aduanas durante la administración Reagan (1980-1988). Durante su 
ad1ninistración, se realizaron una serie de criticas hacia México en el 
co1nbate al narcotráfico y denuncias sobre corrupción de funcionarios 
mexicanos coludidos con el narcotráfico, las cuales fueron llevadas por 
él, a audiencias en el Congreso de Estados Unidos. Su intención era 
responsabilizar a México del problema del narcotráfico en la frontera de 
ambos países. Igualmente, otro de sus objetivos era incren1entar el poder 
y el presupuesto destinado al Servicio de Aduanas. 

Esta dinámica burocrática se encuentra también en la Operación 
Casablanca, ya que Rayinundo Kelly, subsecretario del Tesoro para 
Procuración de Justicia, quien autorizó y supervisó la operación, ha 
establecido vínculos con un gran número de congresistas de línea dura 
que tienen relación con la política antinarcóticos y comercial, los cuales 
le han garantizado su confínnación como futuro adntinistrador del 
Servicio de Aduanas. 

Hay que tomar en cuenta que la con1posición del Congreso con 
mayoría republicana constanten1ente utiliza temas candentes para 
in1pactar la opinión del electorado nortea1nericano, tal motivo lleva a 
que el narcotráfico sea ampliamente debatido en las audiencias y debates 
congresionales. En la última certificación) la Cámara Baja del Congreso 
denegó la plena certificación a México 

En cuanto a operaciones de presión se refiere, Aduanas participó 
junto con la OEA en la llamada Operación Intercepción en 1985, la cual 
se aplicó a raíz del asesinato de Enrique Camarena. En este tenor, en 
1992 el juez William Rehnquist, presidente de la Suprema Corte de 

"<>NDCP,Natio11nl Dn1gC011trol Strntegy, W:i.<DingtmD. C,Budgd Summ:uy, 1998. p. 15. 



66 ARGENTINO MENDOZA 

Justicia de Estados Unidos, emitió Wl dictamen en el que autorizó el 
derecho internacional de este país para realizar aprehensiones en otras 
naciones para hacer cumplir su ley, lo cual fue el sustento jurídico para 
dejar actuar libremente a la DEA, Aduanas y al FBI fuera del territorio 
estadunidense. Una de las consecuencias para México fue la Operación 
Leyenda, a través de la cual se realizaron los secuestros de Víctor 

' Urquídez y Alvarez Macháin. Tales antecedentes deben ser tomados en 
cuenta al mon1ento de analizar sucesos como Casablanca; es decir, el 
fallo de la Suprema Corte de Estados Unidos para autorizar la aplicación 
de la ley fuera de sus fronteras es Wl aspecto que toman las agencias 
policiacas en sus operaciones, que el derecho internacional lo condene 
les importa muy poco. 

En relación con las fricciones interburocracias, Casablanca muestra 
las diferencias entre los diversos departamentos y agencias con respon­
sabilidades afines. Por ejeinplo, después del anlUlcio de la operación, por 
parte de Rubín y Reno, no sólo los funcionarios más importantes del 
gobierno mexicano fueron tomados por sorpresa al enterarse de la 
operación. En las altas esferas del poder norteamericano Madeline 
Albrigt.h, Barry McCaffreyeinclusivemiembros destacados del Conse­
jo Nacional de Seguridad, declararon no conocer el operativo.17 Esto 
demuestra, como argumenta M. Dela! Bear del Centro de Estudios 
Estratégicos Internacionales de Washington o.e., que los esfuerzos de 
la ley interior de Estados Unidos llega a rebasar a la política exterior de 
este país hacia México con Wla cascada tremenda de consecuencias 
i1npredecibles a la naturaleza de la relación bilateral. 18 

Una de esas consecuencias, es la fragmentación y la incertidumbre 
que existe en la estructura general de la toma de decisiones hacia México; 
es decir, se experimenta Wla falta de coherencia en el liderazgo y de 
coordinación en la administración Clinton en lo referente a su política 
antinarcóticos hacia México. 19 Como ejemplo puede mencionarse que 

"Ui faha de coordinacién entre los tmiadorcs de decisién m la estructura de los jugadores 
mayCll"es. frca1.:11tcn1aite ocasiooa que los jugadores menCll"es-qicr:itivos dm un smtido cw-ccho a 
las mi~in11:s a.'>i~ada.~ cu fu11cií'l1 de su.o; 00111páa1cias. Jrun Bailey mmcima que la Opcracim 
Casabl:mca fue fruto de la d..'Cisiru del ))qlart:uuaito del T CSCll"O de cmtrolar las f w:iu:zns 111cxicaoas 
a partir del n.'SCalc que rc:ilizó Clintcu de México 00010 caisecumcia de la crisis de 1995. 

11 M. Dclal Da«. ·'The U.S. at Odds With lt.self w Moroco·· m The IJ'ashi11g1011 /'os/,~ 
UniOOI 1-06-97.p. l7a. 

19 Arturo Valen zuela. ex secrWlrio de A"'111tos Interamericaoos del ))qlartmnaito de Estado y 
actual invci.tigador de la l.húvcr..id<1dde Cieorgá1'M11. habla de este f aiómmo ca:node halcani~cim 
de la.~ rdaci1'11cs inh.-burocrática.~ en la rela~i.:.i hilater:1l. 
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un día antes del anuncio de la operación, Barry McCaffrey se quejaba 
de la falta de cooperación antidrogas en Estados Unidos.20 Su declara­
ción 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 Narcotráfico en la 
Frontera del Sudoeste,21 el cual pretende coordinar todas las acciones de 
las agencias, que incluye a la DEA, el Servicio de Aduanas y la Guardia 
Costera. 22 Ante ello, el Departamento de Justicia y del Tesoro, de los que 
dependen la DEA y Aduanas, están intentando cerrarle el paso. Por ello 
no es aventurado inferir que la acción fortalezca a los diversos departa­
mentos y agencias involucradas frente a la Oficina de McCaffrey~ 
además de ser una cubetada de agua fría a su crítica respecto a la falta 
de cooperación en Estados Unidos. 

El efecto para la relación bilateral tendrá duras consecuencias, ya que 
McCaffrey se ha destacado como uno de los más importantes funciona­
rios de la administración Clinton para México, lo cual se acentuó por la 

• 
ausencia de embajador en México, José Angel Gurría, ex canciller, 
comentaba sobre él: "es una persona que hasta parece que la mandamos 
hacer". 

¿Contaminación de la relación bilateral? 

En el contexto general de la relación bilateral, el tema del narcotráfico 
ha cobrado un peso significativo en los últi1nos años. Si bien durante la 
administración de Salinas descendió su importancia debido a la urgencia 
de los asuntos comerciales con Estados Unidos , actualmente los temas 
de relevancia son el narcotráfico y la migración. Tales prioridades 

ioc3Sal, ram y David Brooks. MMcCaffrcy se queja de la falta de ooopcraciw :mtidroga.~ ª' 
EU" m La Jornada, 17-05-98, p . l. 

u Adicia1ahllwtc a la &trotegia de la Fra1tera del Sudodc. McC:if&cy plane:i irupul<;3J' :11 
113m.lldo l.or de la Frrotcra p3l'a coordiuor l3S t:veos de todos l3S agwci3S w esa zroo. E&o últi1no 
lo dcc13ró en agmo de 1998. 

:: Hay <..-inco dc:partan1wtosparticipandoai esa zma: Dqiartamaitodel Tesoro(iotcrdicciá1 de 
droga.~. lavado de dinero, y tr.ítico de anua.~ de fii..-go); Dqiortammto de .Ju.<ticio ( oplicaciw de la 
ley cootra narcruáfico e iumigraciw); Dqiartamaito de Tran.'f>orte (iutcrdicciái de drogas); 
Dq¡:ntainaito de E.<tado (coqicraciw ooo Mé.'l:ico). y Dqiartamaito de Defensa (actividades de 
soportca1 política :mtiuarcaicos). véase ONDCP. "An Ovcrview of Federol Drug Cootrol l>rograms 
oo lhe South\v~ Dorder".Wa..Uingtoo. D.C. 1997. 
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estadunidenses han llevado a que las agencias estadunidenses que se 
encargan de esos asuntos operen con mayor autonomía y cuenten con 
n1ayor apoyo, tanto del Congreso como de diversos sectores al interior 
del sistema político estadunidense. 

En Estados Unidos , los ternas de México ya no son sólo incumbencia 
de la política exterior; en la actualidad gran número de comités y 
subconlités tanto de la Cámara de Representantes como en el Senado 
participan en asuntos sobre México, esto se confirma a través de la 
política de la certificación y sus constantes posturas recalcitrantes hacia 
México,23 lo cual no es de extrañar debido a la composición del 
Congreso, que incluye una mayoría de republicanos de línea dura y 
den1ócratas sureños conservadores y críticos hacia México. 

En 1997, la Cámara Baja del Congreso denegó la certificación plena 
a México, y el Sea1ado le dio un pase o weiver de seguridad nacional, con 
la condición deque nuestro país debería mejorar su política antinarcóticos 
en seis meses. El resultado fue el reporte McCaffrey, que mostraba los 
grandes avances de México a través de la creación de diversas leyes y 
unidades especializadas para enfrentar el narcotráfico. 24 A pesar de este 
cabildeo y las acciones llevadas a cabo por México contra el narcotráfico, 
en 1narzo de este año la Cántara Baja volvió a descertificar a México 
mediante w1a resolución del Congreso llamada "S.J. 43". 

Ante el caso Casablanca, el Congreso norteamericano ha 1nantenido 
su dureza y linea critica hacia México. El 4 de junio Trent Lott, líder 
sea1atorial, envió una carta a Zedillo "regañándolo por sus críticas hacia 
la Operación Casablanca, en la cual le declaraba: "esto no es inadmisi­
ble o una violación de su soberanía. Es una acción decisiva contra 
cri1ninales despiadados".25 La irritación del Congreso se acrecentó 
cuando el gobierno de México solicitó la extradición de los agentes 
involucrados en las acciones encubiertas en territorio nacional. Ante 
ello, los congresistas cerraron filas; el 9 de junio el congresista Spencer 

u Uio de sus úhimos actos de arrog;mcia ñ1c la aprobaci<'a1 m la Cámaro de Rcprcsait:mtcs de 
la 1131l13da lflestrn1 Jle111isphere I>n1g Eli111i11aJia11 Acr. la '-'1131 w su sccciru 204 ha etudiciwado 
In a.'<il.twcia a México para el ~unhatc a la.~ droga.~. c-..ip;jwdo la inmuuidad diploouítica de los 
agcnto.:s de la DEA que opcrw al Méxi~-o. i1upli'--:111do también la facilitaciru para que porta1 annas, 
105th Congre.vs 2D Session, f l.R: 4300 lfll'sler11 Hcmisphcre D"'g Elin1i11atio11 Acl, Sec. :!04 
A.tf1/itiona/ Eradication Rcsources For 11'/exico. WamingJ.cu O.e. 

u AJgwias de ellas scu: la Ley crutra el erin1.:n ( )rg:mi7;1do. la Ley para l'r'-"Vmir el Lnvado 
de Dinero. la creaciru de la Unidad Cootra la Deliucualcia l)rg:llli:zada de la PGR y la Ulidad de 
lnteligalcia Fin:mcicra de la SlleJ>. t:iecutive Office o/ the Pnside111 a11d ONf>CP, Report to 
Co11gress. sqit. 1997. Wai.i.IÍll@J.(ll O.e. 

1'°'Reg:iña a Zedillo &:nado de ElJA" al Refon11a. México, S--06-98. p. l;i, 
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Bachus, republicano de Alabama, presentó un proyecto no vinculante 
(H. Con. Res. 288) para obligar a la administración Clinton a no extra­
ditar a los agentes que participaron en la operación, la cual fue aprobada 
con una aplastante votación de 406 contra uno el 22 de junio. 

De esta manera, se constata la importancia del desempeño del 
Congreso de Estados Unidos en asuntos relacionados con México. Es 
decir, nuestro país es considerado como uno de los temas domésticos de 
la política estadunidense; el Congreso además presenta una postura 
desafiante a la administración Clinton, lo cual constitucionalmente es su 
función, es decir, controlar y vigilar las acciones del Ejecutivo. En 
relación a México, esto último se ha incrementado debido a la ayuda que 
recibe nuestro país de Estados Unidos para con1batir el narcotráfico. 
Tan sólo de 1996 a 1998 al gobierno de México se le destinaron 10 
millones de dólares por este concepto, y para 1999 se esperan 8 millones 
de dólares más.26 

La respuesta de México 
• 

Ante este operativo, en México se tomó una posición tibia y retórica por 
parte del equipo gubernamental, el cual operó en términos de generar un 
clima de administración pragmática del conflicto, que no excluyó 
confusiones y desaciertos. La operación mostró la falta de coordinación 
de los órganos de gobierno del Estado mexicano, ya que en los primeros 
días después del anuncio de la operación, la respuesta fue de perplejidad 
por parte tanto del presidente Zedillo, como de los titulares de su 

• 
gabinete: Rosario Green (sRE), José Angel Gurria (sHCP) y Jorge 
Madrazo (PGR). Al parecer todas las acciones se encanlinaban a bajar de 
perfil el asunto a fin de no contan1inar la relación bilateral en su conjw1to. 
Esta línea no es extraña, ya que ha sido el eje central de la política 
bilateral de México con Estados Unidos. desde los tien1pos de Salinas. 
Este pragmatismo lo dejó claro Rosario Green al declarar que "Estados 
Unidos es la potencia nlás poderosa de la tierra. Una confrontación en 

26 Ocp:utn1a1t of Stllle. 811reau of !11ten1atio11al Narcotics a11d Law E1ifnrce111e11t Affairc.r. 
!11ter11atin11al 1\larcotics C 011trol Stratef~yc R1tpo11. M:irch 1998. Dcpmt:uu131t of St:ite. Wa.<~1i11g­

tC11. D.C. 29. l..:a ()Nl)CP de M1.-Cal1h .. -y a.<;egura C(Uepara 1999 los f mdos de.tinados a México sa:íu 
de 1 :l111illc111csdedól:irC!1. En ~e1nis111osaitido. Rafael Femáa1d..-zde Ca.<tro.jcfedel Dq-lartan1a1h> 
de E.'1udit15 lntcrnacirualcs del IT AM. a.o;cgura que los últi111os dos aa1os la ayuda a Méxi~.,_, ha i.ido 
de 78 n1illrucs de dól:ircs. Moyscn. Gabriel. •accc 700"/o la ayuda de EUA a M6:icop:ira la lud1a 
cnttra el uan.:otráfic..>· w El f/11a11ciero, M6:ico. 21-03-98, p. 32. 
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todos los ámbitos con Estados Unidos sería algo inútil y no tendría 
beneficio para los n1exicanos".27 

Este contexto demuestra que la centralidad burocrática en tomo a la 
Presidencia obstruye la adecuada implementación del interés 
organizacional en función de intereses más generales, de ahí que en 
México el modelo de actor racional unificado sea el predominante y el 
debate burocrático sólo sea utilizado para legitimar las acciones de la 
Presidencia en materia de política exterior.28 

, 
Exito de pa1>el y derrota de Real Politik 

Los supuestos éxitos del gobierno de México en materia antinarcóticos 
se han basado en el hecho de haber logrado sentar a los norteamericanos 
a discutir las estrategias n1ás convenientes para enfrentar al narcotráfico. 
Podemos citar, por ejemplo, los avances logrados en los equipos de 
expertos integrados en el Grupo de Contacto de Alto Nivel (acAN), el 
cual ha sesionado en cinco ocasiones desde 1996, año en que Zedillo y 
Clinton establecieron ~I acuerdo a nivel ejecutivo para crearlos. Como 
resultado, en el seno del GCAN se creó la Estrategia Bilateral contra el 
Narcotráfico en febrero de 1998. El punto 12 de la núsma estipulaba 
toda una serie de acuerdos de cooperación en materia de lavado de dinero 
plasmados en el Acuerdo para el Intercan1bio de Información Financi~ 
ra.29 Con la acción realizada, estos acuerdos y otros firmados en el seno 
de equipos binacionales resultan letra n1uerta ante el ataque avasallador 
de la aplicación indiscriminada de los intereses de Estados Unidos. 

En la lógica de la no contaminación de la relación bilateral, los 
contactos a nivel del Poder Ejecutivo llevan la dinámica de la confron­
tación a un plano de normalización. Es decir, los canales decisionales de 
los jugadores mayores impactan en la ponderación de las acciones de la 
estructura sistémica en general. En la relación bilateral México-Estados 

v Ma. Elma Medina • "Redtaz.a GTea1 lma cwfroota'-''iiu cm ElT' m Reforn1a.M6cioo, 
8-06-98. p.4:1. 

!•(fr. Jorge Chab:it. ~La toma de dcdsicocs en la política exterior de Méxioo.. m Rosario 
Gro:cn. y l'•1ll•T Smith. ú1 Nue1·a R<'lació11 !llé.rico-EUA. México. FCE. 1988 y Maria Amparo 
C:is.'lr. y GuaJ:ilupc Goozálcz. ~Proceso de toma de decisioocs y política exterior de Méxioo: el 
inST•'SO de México al GA TI.. m Rusell. Roberto ( c:om), Política c.rlcrior y ton1a 1fe decisio11es 
e11 A111éric11 Lati11n, Btu:oos Aires. GEL. 1990. 

19 <>fficc of Natico:i.I Ccotrol Policy, (!11itccf Sur1cs-t.lc.rico Bi·Nalio11a/ Drug Strntcgy, 
ONDCP. W:i.~lÍ111!Jct1. D.C .. Fcbruary .1998. pp .• 28-JO. 
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Unidos esos contactos se dan a nivel presidencial y ministerial, por ello 
los presidentes Zedillo y Clinton, a raíz de la operación, decidieron limar 
asperezas a través de reWliones durante la Sesión Extraordinaria de 
Naciones Unidas Contra las Drogas y la xv Reunión Binacional México­
Estados Unidos. Sin embargo, la esperanza de que estas acciones 
reditúen en compromisos por parte de EUA para evitar acciones Wlilat~ 
rales en el futuro tiene pocas probabilidades.30 Según James Dobbis, 
máximo asesor presidencial sobre América Latina, en el Consejo de 
Seguridad Nacional de la Casa Blanca, la administración Clinton no se 
compro1nete a evitar este tipo de acciones en el futuro. 

Por otra parte, a nivel de departamentos en Estados Unidos se da una 
guerra por debajo de la mesa; como ejemplo están las pugnas entre 
Madeline Albrigth y Robert Rubin. La primera criticó al segundo por 
haberla marginado de la Operación Casablanca. Posteriormente para 
reafim1ar su poder, ante el Senado de su país declaró que Estados 
Unidos, a través del Departan1ento de Estado, está presionando al 
gobierno de México para solucionar la situación de los derechos 
hun1anos en Chiapas. 31 Sus comentarios, en un contexto de competen­
cias entre burocracias gubeman1entales, reflejan la intención del Depar­
tamento de Estado de no quedar rezagado frente al del Tesoro y Justicia, 
sobre todo en un tema de amplio consenso don1éstico e intemacional,32 

así ,durante los primeros meses de l 998 se han dado protestas en más de 
20 ciudades de Estados Unidos frente a los consulados n1exicanos, lo 
cual de1nuestra la presión del electorado estadunidense en relación con 
los ten1as de incumbencia de Albright. Asimismo, ésta pretende recobrar 
la batuta de su departa1nento en la relación con México, la cual quedó 
en entredicho por el caso Casablanca. 

Esto deinuestra que pese a la línea de comWlicación directa establ~ 
cida entre ella y Rosario Green33 será poco operativa al mo1nento de 
hacer prevalecer los intereses particulares de su departa1nento y los 

'° Jdm Railcy COOJrut:I <¡ue salvo cu el c::IS(l de =nhios m el 11111rco oru~lucit'11al. se deberá 
e:,perar l:i crntiuu:i iuvil:iciéu :i l:i h:it:ill:i hurocr:ítica 

11 Jin1 C:is.o. y D:ivid Brooks, "Presioo:i EUA por llD3 soluciét1 ai Oiiap:is: Albrighl ~ m La 
Jon1ada. México. 17-06-98. (1(1. 1-8. 

"Fn este n1ismo 1..'Ullc:\10 Lloyd A'worty. Ministro de Rcl:iciooes E.'Clcriores de Can:id:í. ha 
llevado a c:ilx\ acciaics1..'0l110 la de dl!!.t in:ir uiás de 500 .000 de dólares canadiwscs :1 la.<;coiu1u1idadcs 
aull'llOIU:IS de Qliap:is. Dqiart:unwl ofForigi.1 Alfaircs aod lnlauatiaial Trade. A.nrony, ,\,farlt>u 
a111101111c11 Ncw /11iticti1•t'sfor Chiapas, ()l:iw:i. May. 1998. nún1. 147. 5-06-98. 

u Cooio rcsufuldo de la.'> lii<X.'Í<llCS dipl~c:a.<; :1 roízdcl <"rl:flltivo mcu\Jiatn Cas:i\Jlaoca. el 
D.:partan1cnlode Estado y l:i &:a-etaria de Rcl:11..'Íaies E.'<lcriores dccidicrro ~al1lcca wn11micaci1'n 
dire1..'ta para e\itar csc.Jl:trios problauálicos a1 el fuiuro. 
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generales de política exterior de su gobierno, donde entran en juego un 
conjunto de acciones e intereses de varias agencias y departamentos. 

Conclusión 

El paradigma de política burocrática como modelo de comprensión de 
acciones y decisiones del sistema de elaboración e implementación de 
política exterior estadunidense, arroja resultados interesantes cuando 
analiza a la política antinarcóticos. Definiendo situaciones test donde la 
estructura y cultura política de diferentes agencias y departamentos, con 
diferente grado de compartimentalización, participan en la estructura 
decisional por medio de un enfoque pragmático-burocrático en función 
de intereses organizacionales, y en donde intervienen factores como el 
liderazgo, las competencias y el uso discrecional y autónomo de los 
recursos, brinda elementos explicativos de como participan e influyen 
estos actores. En el nlodelo los conceptos de jugador, canal de acción y 
estructura decisional son congruentes con el decurso de la política 
exterior y la dinámica de las burocracias. 

En temas altamente conflictivos la estructura departamental y de 
cultura burocrática es altamente incidente y no accidental. 34 En este 
sentido la Operación Casa blanca ha demostrado un juego de fortalezas 
burocráticas muy complicado, el cual ha llegado ha rebasar a la política 
de la adnunistración Clinton hacia México. Por otro lado, constata que 
cuando se trata de aplicar la ley estadunidense realizada por medio de las 
agencias encargadas, el derecho internacional y los acuerdos bilaterales 
son subestimados, pues los resultados son los que importan. Asimismo, 
dejan la lección al gobierno de México, de que las amplias asimetrías de 
poder entre Estados Unidos y México no han quedado superadas pese al 
esfuerzo de negociación a nivel bilateral sobre diversos temas de la 
agenda que se creían resueltos. Acuerdos como el establecimiento del 
GCAN en nlarzo 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 será un socio que respete los pactos 
establecidos. 

" Su incidaicia se rclaciroa ocn las atribuciroes t¡ue otmtituciroalmentc timen cicruis 
agencia.~ y depart:uuwtos de participar activ:uuwtc w los tcana.~ de su COID{ldencia. ante lo cu:il no 
cxii.t.:11 1n•t:ipodacs que lo oblitaculicw. de llhí quo: no haya accidaites en sus accirocs. 
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Al parecer jugadores colocados en los niveles más altos del poder 
estadllllidense continuarán actuando bajo la lógica de responder a los 
nuevos desafíos del escenario internacional. Esto implicará que agencias 
con responsabilidades domésticas cobren nuevos espacios de participa­
ción en la relación bilateral, o como en el caso de la DEA, FBI, Guard~cos · 
tas y Aduanas los incrementen, desafiando el marco formal de negocia­
ción bilateral entre los jugadores de mayor nivel, o sea la Presidencia y 
equipo ministerial de ambos países. 
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