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No dia 22 de outubro de 2007, os presidentes do México, Felipe Calderdn, do Partido A¢do Nacional (PAN), de
centro-direita, e George W. Bush, dos Estados Unidos, anunciaram um programa de cooperagéo bilateral chamado
Iniciativa Mérida, voltado ao combate do narcotréfico e das organiza¢des criminais transnacionais envolvidas nesse
lucrativo negdcio e em outras atividades delitivas como o trafico de armas e de pessoas. O programa era fruto de
uma proposta que o presidente mexicano havia feito a Bush em margo daquele ano na cidade mexicana de Mérida,
Yucatdn, e seu objetivo era melhorar e fortalecer as capacidades do Estado mexicano na luta contra o narcotrafico e
o crime organizado, com o que se esperava aumentar a estabilidade e seguranca do pais. Diferentemente do Plano
Colombia, a Iniciativa Mérida nao envolve participagdo militar norte-americana; ela se centra no oferecimento de
apoio a atividades de inteligéncia e em programas de moderniza¢ao do funcionamento das agéncias de seguranca e
de justica mexicanas, com programas de capacitagdo, treinamento e transferéncia de equipamentos especializados.

O México é um importante produtor e fornecedor de heroina, metanfetaminas e maconha para o mercado
norte-americano, e 0 mais importante pais de transito da cocaina vendida nos Estados Unidos. Desde que o governo
norte-americano teve éxito, no final dos anos 80, em diminuir o volume de drogas que chegava ao seu territério pela
rota do Caribe, da Colombia a Miami, o México se converteu no territério mais importante de trnsito de drogas para
o mercado norte-americano, o que intensificou o problema do narcotrafico no pais, a ponto de transforma-lo na fonte
de violéncia de maior impacto politico no México desde a Revolu¢do de 1910%. De acordo com o Departamento de
Estado, 90% de toda a cocaina que entra nos Estados Unidos chega através do México ou de suas aguas territoriais, e
um pequeno numero de organizagdes de trafico de drogas mexicanas controlam as mais significativas operagdes de
distribui¢do de droga na fronteira, tendo expandido seu dominio sobre o mercado norte-americano em detrimento de
outras organizagdes criminosas, em especial das colombianas (US State Department, 2010). A ameaga que tais orga-
nizagdes representam a seguranca nacional mexicana e o temor norte-americano de que a instabilidade e violéncia ao
sul de sua fronteira transbordem para dentro de seu territorio levaram os dois governos a firmar a Iniciativa, em busca
de um bem comum altamente prioritario para os dois governos: um Estado mexicano mais forte que se encontre mais

bem posicionado para combater o narcotréfico e o crime organizado (Velazquez; Schiavon, 2009)2.
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1 Contribuiram também para o fortalecimento dos cartéis mexicanos o desmantelamento dos cartéis de Cali e Medellin e a implementag¢do do
Plano Colombia.

2 O National Drug Intelligence Center (NDIC) do Departamento de Justica dos Estados Unidos recentemente se referiu as organizagoes de

trafico de drogas mexicanas como a maior ameaga criminal organizada dos Estados Unidos. Segundo tal 6rgéo, os cartéis de droga mexicanos

sdo ativos em todas as regides do pais, dominam o trafico em praticamente todas as dreas e operam em pelo menos 195 cidades norte-
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A Iniciativa propunha originalmente um pacote de 1,4 bilhao de ddlares em apoio financeiro norte-americano
dirigido ao México que seria liberado ao longo de trés anos (2008, 2009 e 2010)°. Em 2007, antes da negociagdo da
Iniciativa Mérida, a ajuda norte-americana para combater o narcotrafico no México havia sido de apenas 36 milhoes e
678 mil dolares, montante equivalente a 55% dos recursos destinados a Bolivia naquele mesmo ano e a 7,8% da ajuda
a Colombia (US State Department, 2008). A Iniciativa representava, assim, uma importante mudanca qualitativa no
grau de cooperagao bilateral entre Estados Unidos e México, aprofundando decisivamente a cooperagao de combate ao
narcotrafico que, embora com importantes percalcos, os dois paises vinham desenvolvendo entre si desde os anos 70.

Ap6s a aprovagdo da lei HR2642 pelo Congresso norte-americano, que se referia a ajuda a paises estrangeiros e
continha a Iniciativa Mérida, o Presidente Bush firmou, em 30 de junho de 2008, a Iniciativa, e os recursos comegaram
a ser liberados em dezembro do mesmo ano?. O financiamento provém de trés fundos or¢amentarios: International
Narcotics Cooperation and Law Enforcement (INCLE), administrado pelo Departamento de Estado; Foreign Military
Financing (FMF), administrado pelo Departamento de Defesa; e o Economic Support Fund (ESF), administrado pela
Agéncia de Cooperacio Internacional dos Estados Unidos (USAID) (Seelke, 2010). Até este momento 1 bilhdo e 330,3
milhoes de délares foram aprovados para o México, valor um pouco abaixo do montante originalmente previsto da
Iniciativa.

O objetivo do governo mexicano com a Iniciativa Mérida era o de que os Estados Unidos reconhecessem sua
corresponsabilidade frente ao tema do narcotrafico, em razdo da demanda por narcéticos, do trafico de armas e da
lavagem de dinheiro que, originados em seu territério, alimentam a agao dos cartéis mexicanos. A respeito do trafico
de armas, por exemplo, as estatisticas do Bureau of Alcohol, Tobacco, Firearms and Explosives indicam que cerca de
87% das armas pertencentes aos diversos cartéis de droga confiscadas pelas autoridades mexicanas nos ultimos cinco
anos sao originarias dos Estados Unidos (GAO, 2009). Esses dados somados a demanda por drogas do mercado
norte-americano — que segundo estimativas gera entre 30 e 32 bilhdes de délares em lucros para o crime organizado
no México (Friedman, 2010) — ddo uma dimensao da natureza transnacional da ameaca e demonstram a necessidade
de um enfrentamento conjunto do problema.

Num passo sem precedentes, o governo Calderén reconheceu com a Iniciativa Mérida a incapacidade do Estado
mexicano de enfrentar sozinho a ameaga a seguranga do pais, e pediu a cooperagdo norte-americana para enfrentar
os grandes cartéis de droga mexicanos. O tema de seguran¢a nacional mexicana converteu-se, assim, no assunto do-
minante da relagdo bilateral, e a Iniciativa transformou-se num dos principais eixos da politica externa calderonista,
tomando o lugar que antes fora ocupado, na politica externa do governo Fox (2000-2006), pela agenda migratdria, em
especial pela proposta mexicana de um amplo acordo migratério com os Estados Unidos que ficou conhecida como
enchilada completa.

O governo Obama tem dado continuidade ao programa e tem manifestado seu apoio ao governo Calder6n, num
momento em que a escalada da violéncia no México tem gerado um descontentamento interno crescente de atores
sociais, econdmicos e politicos com a estratégia calderonista de guerra contra o narcotrafico, considerada por muitos

como uma guerra falida (Castafieda; Aguilar, 2009). Em visita ao México, em margo de 2009, a secretaria de Estado

americanas (Otero, 2010). Em 2009, um relatério do U.S. Joint Forces Command, ligado ao Departamento de Defesa, ja havia afirmado que
o colapso repentino do México em razio da pressdo do trafico de drogas e a possibilidade de irrompimento de uma guerra civil no Paquistao
eram as duas piores ameagas para os Estados Unidos e para a seguranca global (Valdez, 2009). Tais declaragdes evidenciam a preocupagao
do governo norte-americano com a atuagdo de organizagoes de trafico de drogas mexicanas, tanto no México quanto nos Estados Unidos.

3 A Iniciativa Mérida reservava ainda recursos adicionais para os paises centro-americanos, Reptblica Dominicana e Haiti.

4 Vale ressaltar que a liberagdo dos recursos a cada ano fica sujeita a apreciagao e aprovagdo pelo Congresso norte-americano, o que expoe
a Iniciativa Mérida as condig¢des politicas domésticas norte-americanas. Isso pode levar a demoras na implementagdo do programa e a
diferengas entre o valor originalmente estipulado de suas agdes e sua execugdo de fato. Em 2008 e 2009, por exemplo, a preocupagao de
congressistas com viola¢des de direitos humanos cometidas por militares mexicanos em agdes de combate ao narcotrafico atrasou a entrega
de recursos ao México.
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Hillary Clinton mais uma vez reconheceu publicamente a responsabilidade dos Estados Unidos no tema do narco-
trafico, posigdo novamente reafirmada em visita de Obama ao México, em abril de 2009, e na recente visita oficial do
presidente Calder6n aos Estados Unidos, em maio deste ano. Além disso, o governo Obama vem tentando estender
a Iniciativa Mérida, cujo cronograma inicial terminaria neste ano, incluindo recursos da ordem de 310 milhoes de
dolares enderecados a0 México no projeto de or¢amento para o ano de 2011 (Seelke, 2010). A maioria dos fundos
alocados para a Iniciativa Mérida até aqui foi utilizada em gastos com transferéncia de tecnologia, equipamentos caros
de seguranga, como aeronaves, e treinamento de forcas de seguranga, mas o que o governo Obama tem defendido é
a implementagao de uma nova abordagem para o programa que priorize mais a ajuda a agdes de institution building
no México. Nesse sentido, o objetivo é o de tentar criar projetos-piloto de sucesso, em cidades como Tijuana e Ciudad
Judrez, utilizando uma abordagem holistica para enfrentar os desafios de seguranca publica dessas areas que poderia
ser replicado depois em outras partes do pais. Dos 310 milhdes em recursos que o governo Obama pretende aprovar
no or¢amento de assisténcia ao México de 2011, o programa chamado “Governing Justly and Democratically” é o
mais importante, concentrado 207 milhées, o que demonstra a intengao do governo Obama de privilegiar, dentro da
Iniciativa, a construgao de fortes institui¢des civis e a consolidagdo do Estado de Direito no México como o melhor
caminho para enfrentar as organizagoes de trafico de drogas mexicanas (ibidem).

Ao se analisar os resultados obtidos até aqui pela Iniciativa Mérida, inserindo o programa dentro dos marcos
mais gerais da guerra contra o narcotrafico empreendida pelo governo Calderon, fica claro, no entanto, que a estraté-
gia militarizada de combate frontal do governo mexicano nao foi capaz de diminuir a narco-violéncia no pais ao longo
desse periodo. Em vez disso, assistiu-se a uma maior penetra¢ao e corrupgao do Estado pelos cartéis e a uma escalada
da violéncia, que inclusive ameagou a seguranga de varias das elei¢des estaduais mexicanas realizadas em 4 de julho
deste ano. Nesse contexto, a cooperacdo bilateral norte-americana tem se mostrado também claramente insuficiente
frente ao enorme desafio representado pelos cartéis de droga mexicanos. Ela pode gerar resultados positivos de médio
prazo, na medida em que seu objetivo é o de melhorar as capacidades organizativa e de inteligéncia do Estado mexi-
cano, mas o sucesso do combate ao narcotrafico parece depender muito mais de outras varidveis, como uma efetiva
cooperagdo e coordenacao entre as instituigoes de seguranga dos trés niveis do governo mexicano que ainda se mostra
bastante deficiente’; um esfor¢o mais pronunciado de ataque aos ativos patrimoniais dos grupos criminosos e de
combate e prevencdo da corrupgdo politica e de funcionarios publicos; e o enfrentamento de fatores de risco ligados
a saude, educagdo, mercado de trabalho, violéncia intrafamiliar e infraestrutura social que levam milhares de jovens a
se juntar aos grupos de crime organizado (Buscaglia, 2010, pp. 97-8).

Além disso, a voracidade do mercado norte-americano por narcéticos e a dificuldade dos governos norte-ame-
ricanos em restringir o fluxo de armas que entram no México e acabam nas maos dos cartéis ndo parece oferecer
grandes perspectivas de sucesso para o enfoque militarizado, de combate a oferta, empregado pelo governo Calderdn.
Nesse sentido, cada vez mais crescem as vozes dentro do México que defendem uma abordagem focada nao na utopia
da extingdo da oferta de drogas e na derrota definitiva dos cartéis, mas na redug¢ao dos danos e no controle dos efeitos

colaterais do narcotrafico, como violéncia, corrup¢ao e questdes de satde publica.
Balango da Estratégia
Logo apds sua posse em dezembro de 2006, Felipe Calderén Hinojosa adotou uma politica de combate frontal

ao narcotrafico que se transformou na prioridade de seu governo, e que foi por ele denominada como uma guerra

“sin tregua ni cuartel”. E preciso ter em mente o contexto de implementagio dessa politica, e lembrar que o processo

5 Existe um consenso de que os érgaos de inteligéncia e forcas de seguranca federal, estadual e municipal, bem como os sistemas de justiga civil
e penal (policias, ministérios publicos e juizes) e os servigos penitencidrios no México carecem de uma coordenagio interinstitucional efetiva,
o que favorece a agdo de organizagdes de trafico de drogas.
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eleitoral que o conduziu a presidéncia foi extremamente polarizado; sua margem de vitoria foi de apenas meio ponto
percentual, uma série de irregularidades foram detectadas durante o processo eleitoral (Crespo, 2008), e o candidato
de esquerda Andrés Manuel Lopez Obrador, do PRD (Partido da Revolu¢do Democratica), apoiado por cerca de um
terco do eleitorado, ndo reconheceu o resultado e alegou existéncia de fraude. Frente a crise de legitimidade e a uma
situagdo de violéncia crescente herdada do governo Fox, marcada, desde 2005, pelo aumento das disputas por rotas
de trafico e mercados entre os cartéis, Calderén implementou sua estratégia de combate frontal ao narcotrafico na
expectativa de aumentar sua legitimidade doméstica e melhorar a seguranga do pais.

A estratégia de combate ao narcotrafico do governo anterior do PAN, de Vicente Fox (2000-2006), centrada na
prisdo dos lideres dos principais cartéis de droga, gerou no pais um desequilibrio entre as diferentes organizagdes
do narcotréfico, alimentando, em particular, um conflito entre o cartel de Sinaloa e o do Golfo por algumas rotas e
mercados, sobretudo na regido de Nuevo Laredo, o que fez com que a violéncia relacionada ao narcotrafico no pais
aumentasse nos anos de 2005, 2006 e 2007 (Chabat, 2010). Ao assumir a presidéncia, Calderdn se depara com essa
situagdo e para enfrenta-la implementa uma série de operagdes militares em varios Estados afetados pelo narcotrafico,
comegando pelo Estado de Michoacdn, ao qual se seguiram depois sete outras operagdes de envio de tropas aos Esta-
dos de Baja California, Sinaloa, Durango, Tamaulipas-Nuevo Le6n, Chihuahua, Guerrero e Quintana Roo.

O governo mexicano tem recorrido de maneira crescente, desde meados dos anos 90, durante o tltimo governo
do PRI (Partido Revoluciondrio Institucional), do presidente Ernesto Zedillo (1994-2000), as For¢cas Armadas em
agoes contra o narcotrafico, politica que atingiu seu apice na atual administracdo, com o uso inédito de mais de 45
mil soldados em agoes de apoio a autoridades civis no combate aos cartéis. Todavia, o aumento da utiliza¢ao de for¢as
militares no lugar das desacreditadas forgas policiais estaduais e municipais do pais, tradicionalmente vistas como
corruptas e infiltradas pelo narcotréfico, apenas intensificou até aqui a espiral de violéncia, com um crescimento
expressivo de enfrentamentos entre os distintos cartéis e entre estes e as for¢as de seguranga do Estado. Entre 1990 e
2007, no periodo anterior, portanto, ao inicio da guerra contra o narcotrafico, o México experimentou um declinio de
39% no numero absoluto de mortes causadas por homicidios, que cairam de 14.520 em 1990 para 8.868 em 2007. Em
oposigdo a essa tendéncia, em apenas um ano, 2008, ultima data para a qual ha estatisticas oficiais, houve um aumento
de 58% de casos de homicidios no pais, totalizando 14.007 mortes violentas, das quais mais de um terco séo resultado
da violéncia decorrente do narcotrafico, propor¢ao cuja tendéncia é de aumento mantido o ritmo atual da campanha
contra os cartéis (Polanska, 2010).

Num relatério confidencial entregue pelo governo Calderoén a legisladores em abril deste ano que vazou para a
imprensa mexicana, o governo mexicano apresentou pela primeira vez dados oficiais das mortes relacionadas ao nar-
cotrafico, os quais novamente confirmam que a guerra contra os cartéis inicialmente apresentada como a solugdo para
reduzir a violéncia no pais aumentou, na verdade, o nimero de assassinatos de maneira drastica. Entre dezembro de
2006 e marco de 2010, houve um total de 22 mil 743 mortes vinculadas ao narcotrafico segundo o governo mexicano.
Em dezembro de 2006, quando Calderén tomou posse, registraram-se 62 homicidios; em 2007, 2 mil 837; em 2008, 6
mil 844; em 2009, 9 mil 635; e de janeiro a margo de 2010 registraram-se 3 mil 365 (El Universal, 14 de abril de 2010).
Ainda que a taxa de homicidios do México, de cerca de 10 homicidios para cada 100 mil habitantes, seja considera-
velmente mais baixa do que a de muitos outros paises, como a do Brasil — de aproximadamente 25 homicidios para
cada 100 mil habitantes -, a escalada da violéncia ligada ao narcotrafico e a disseminagdo constante pelos meios de
comunicag¢ao dos crimes cometidos pelos cartéis, como decapitagoes e execugdes, tém aumentado a percepgao publi-
ca de inseguranc¢a em todo o pais, mesmo nas dreas relativamente menos afetadas pelo narcotrafico. Porém, no norte
do pais, drea mais afetada pela violéncia, onde esta localizada Ciudad Judrez, hoje a cidade mais perigosa de todo o
mundo, os nimeros nao deixam margens para discussdo sobre a extensdo da ameaca, que cada vez mais se dissemina
para outras regides do pais: no Estado de Chihuahua a taxa de homicidios atingiu a marca alarmante de 143 mortes

para cada 100 mil habitantes.
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Mas ndo é apenas o nimero de mortos que tem levantado duvidas sobre a estratégia em curso®. Apesar dos
vultosos recursos gastos pelo Estado em operagdes e esfor¢os de combate ao narcotrafico, que em 2009 totalizaram
4,3 bilhoes de dolares (Astorga; Shirk, 2010, p. 4) e que em 2010 serao de 6,9 bilhoes (Seelke, 2010, p.8), o valor das
drogas confiscadas pelo governo corresponde a apenas 4,65% do valor total do comércio de drogas, enquanto que
as apreensoes de armas ilegais que entram no pais respondem somente por 1,4% do valor total desse negécio (Luna,
2010, p. 84). Mesmo o montante de 1,4 bilhao de délares estabelecido inicialmente para os trés anos da Iniciativa
Mérida empalidece-se perante a robustez do narcotrafico, visto que, anualmente, os narcotraficantes mexicanos e co-
lombianos lavam entre 18 e 39 bilhoes de dolares em lucros nos Estados Unidos (Johnson, 2009), recursos que podem
utilizar na compra de armas, recrutamento de novos membros e também na corrup¢io de policiais e funcionarios
governamentais.

Desse modo, a despeito dos esforcos e da cooperagao entre México e Estados Unidos, que contrasta com um
passado em que a colaboragédo entre os dois paises no tema do narcotrafico era marcado pela desconfianca, é possivel
concluir que os avan¢os na redugdo da oferta, consumo e poténcia psicotrdpica das drogas continuam muito timidos
frente ao tamanho do desafio representado pelo narcotrafico, enquanto se assiste a um aumento preocupante da
violéncia no pais a cada ano. Mais uma vez o enfoque de “guerra contra as drogas” parece nao oferecer os resultados
esperados, e a estratégia militarizada de combate frontal do governo mexicano junto da Iniciativa Mérida — até aqui
centrada no oferecimento de treinamento e equipamentos para as for¢as de seguran¢a mexicana — mostram, assim,
dificuldades para lidar com o problema. O governo Obama tem tentado se afastar do conceito de guerra contra as
drogas cunhado pelo presidente Nixon, e inclusive anunciou sua disposi¢do em enfrentar a questao do consumo
de drogas nos Estados Unidos, requisitando um aumento de 13,4% - cerca de 5,6 bilhdes de dolares — nos recursos
destinados & matéria dentro da proposta de orcamento de 2011. Todavia, os recursos destinados a supressdo da oferta
dentro e fora dos Estados Unidos sdo ainda mais de trés vezes superiores aos dos programas de redu¢ao da demanda,
enquanto que do lado mexicano o governo mexicano insiste no seu foco de combate militarizado. Uma reavaliagao
das estratégias em curso parece necessaria em face dos desafios, mas de nenhum lado da fronteira ha sinais encoraja-

dores de que isso venha a ocorrer.
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Resumo
O texto faz um balanco da estratégia de combate frontal do governo Calderdn ao narcotrafico e da cooperagao
bilateral entre México e Estados Unidos no assunto, salientando os desafios que se colocam diante do enfrenta-

mento as organizagdes de trafico de drogas mexicanas.

Abstract
The article reviews the Calderén administration’s strategy of using the military against drug trafficking and the
bilateral US-Mexico cooperation on the subject, highlighting the challenges lying ahead as Mexico’s government

continues its fight against Mexican drug trafficking organizations.
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