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Resumen
El artículo aborda la Iniciativa Mérida como estrategia de cooperación en-
tre México y Estados Unidos para el combate a las drogas. Se presentan 
sus principales elementos, dinámicas y recursos asignados. Con ello, se 
busca determinar si se trató de una estrategia novedosa, como fue presen-
tada; o si fue simplemente una estrategia tradicional de seguridad utiliza-
da antes por Estados Unidos, para hacer frente a la lucha contra el crimen 
organizado, particularmente contra el narcotráfico. Así mismo, se aborda 
un aspecto controversial que ha caracterizado a la ayuda que se entrega en 
el marco de la cooperación internacional: su carácter de ayuda vinculada.

Abstract
The article addresses the Merida Initiative as a cooperation strategy be-
tween Mexico and the United States to fight drugs, by presenting its 
main elements, dynamics, and the funding allocated. This aims to deter-
mine if it is a novel strategy –as it was presented–, or if it was simply a 
traditional security strategy that the United States has previously used 
to tackle the fight against organized crime, particularly drug trafficking. 
Likewise, the paper also addresses a controversial aspect that has cha-
racterized aid provided in the framework of international cooperation: 
its character as tied aid.
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Introducción

Con el fin de la Guerra Fría no sólo se inició 
otra era en las relaciones internacionales, sino 

que además se dio paso al surgimiento de un nue-
vo tipo de amenazas que desafían los esquemas 
tradicionales de seguridad. Mientras las amena-
zas tradicionales se relacionaban con las disputas 
territoriales y la soberanía, las nuevas amenazas 
tienen un ámbito de influencia más amplio, que 
pasa por los ámbitos sociales, económicos y ame-
nazan la gobernabilidad. Esas nuevas amenazas 
son globales, transnacionales, de estructura hori-
zontal, difusa e interconectada (Montero, 2006), y 
para su difusión se han visto favorecidas por la 
revolución tecnológica de las comunicaciones y 
el transporte. En ese sentido, los Estados deben 
encontrar estrategias, novedosas y efectivas, que 
les permitan responder a esas nacientes dinámicas 
que desafían su poder y autoridad, en un mundo 
totalmente globalizado y en constante cambio, en 
donde las fronteras y las concepciones del espacio 
y del tiempo se han redefinido.

En ese contexto, el crimen organizado transnacio-
nal (cot) se constituye en una de las principales 
nuevas entre cuyos componentes destaca el narco-
tráfico, como una de las actividades más lucrativas 
y visibles. Dada su evidente capacidad para des-
estabilizar a los Estados (Chabat, 2010), debe ser 
enfrentado recurriendo a diferentes estrategias que 
respondan a los desafíos de la nueva gobernanza 
de la seguridad. En el caso de México y Estados 
Unidos, para luchar contra el cot, como amena-
za para ambos Estados, se estructuró en 2008 un 
acuerdo de cooperación que no estuvo exento de 
críticas y cuestionamientos, por cuanto fue presen-
tado como un nuevo paradigma de cooperación en 
seguridad. En este artículo se analiza la Iniciativa 
Mérida como esquema de cooperación y se abor-
dan elementos esenciales que permiten vislumbrar 
si fue o no un nuevo paradigma de cooperación, o 
si se trató solamente de una estrategia que ha utili-
zado Estados Unidos en otros contextos y momen-
tos en su lucha contra el narcotráfico.

Metodología

El trabajo se inscribe dentro del enfoque cualitati-
vo. Se inició con la revisión bibliográfica y docu-
mental, a partir del rastreo, selección y revisión de 
fuentes. Con base en ello, se identificaron las ca-
racterísticas de la Iniciativa Mérida como esquema 
de cooperación, a través del abordaje de objetivos, 
dinámicas de operación y recursos asignados. Pos-
teriormente, se analizaron esas características de 
la Iniciativa para determinar si fue un esquema 
de cooperación tradicional o si efectivamente se 
trata de cooperación novedosa. Se consultaron do-
cumentos analíticos, reportes oficiales, artículos y 
trabajos académicos e información de prensa sobre 
la Iniciativa, así como sobre cooperación intergu-
bernamental en seguridad, adelantada por Estados 

Unidos con anterioridad al desarrollo de Mérida. 
Una vez obtenida esta información, se sistematizó, 
organizó y analizó, realizando las comparaciones 
requeridas de acuerdo con el objetivo esencial del 
trabajo y se llegó a los resultados y a las conclusio-
nes presentadas más adelante.

La pregunta central que orientó el trabajo fue: ¿se 
pueden identificar elementos novedosos en la Ini-
ciativa Mérida como para constituir un nuevo pa-
radigma de cooperación en seguridad o se trató de 
la misma cooperación intergubernamental adelan-
tada tradicionalmente por Estados Unidos para lu-
char contra el narcotráfico?
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Resultados

1 El nombre inicial fue Plan México, pero, por razones políticas relacionadas con el hecho de que se asociaba 
inmediatamente con el Plan Colombia, se rebautizó dando el nombre de la ciudad en la que Bush y Calderón se 
reunieron a concretar el acuerdo de cooperación. (Fazio, 2007; Revista Semana, 2008).

Iniciativa Mérida:
¿novedad en cooperación?
En octubre de 2007, los gobiernos de México y Esta-
dos Unidos anunciaron la intensión y compromiso 
de combatir conjuntamente el crimen organizado, 
puesto que, por su alcance y capacidad operacional, 
significaba una amenaza clara a la vida y bienestar 
de los habitantes de ambos países (Secretaría de 
Relaciones Exteriores de México, sre, 2007). Dicha 
voluntad se concretaría con la firma de un acuerdo 
en seguridad que ampliaría y reforzaría la coopera-
ción bilateral y que, según ambos gobiernos, repre-
sentaría “un nuevo paradigma en materia de segu-
ridad”. La estrategia se implementaría a partir de 
2008 y recibiría 1.4 mil millones de dólares por par-
te de Estados Unidos para un período de tres años. 
Dicha estrategia se conoció como Iniciativa Mérida1. 
Su implementación ha continuado en México, pese 
a las múltiples críticas, que incluyen las del presi-
dente Manuel López Obrador, quien considera que 
con Estados Unidos se requiere cooperación para el 
desarrollo y no para fines militares (Milenio, 2019).

En el momento en que surge la Iniciativa el gobier-
no de Felipe Calderón, iniciado en 2006, atravesaba 
una fuerte crisis de legitimidad debido a las acu-
saciones de fraude electoral que ponían en tela de 
juicio su elección. Por esta razón, en un contexto de 
amplia violencia e influencia de grupos organiza-
dos de narcotráfico, ocho días después de posesio-
narse declaró la “lucha contra las drogas”, lo que 
se consideró un intento de aumentar la legitimidad 
de su gobierno (The Guardian, 2006). De otro lado, 
para Estados Unidos, luego del 11 de septiembre, 
la seguridad se convirtió en un tema prioritario en 
su política exterior. En ese sentido, resguardar la 
frontera con México de posibles atentados terroris-
tas y combatir el narcotráfico y las organizaciones 

de crimen organizado se convirtieron en los temas 
centrales de la agenda bilateral (Velázquez y Schia-
von, 2009) liderada por Bush y Calderon.

Así las cosas, la agenda bilateral se caracterizó por 
el predominio de la seguridad, no como una deci-
sión conjunta de reconocimiento de las prioridades 
de ambos países, sino como la priorización de los 
intereses nacionales que en ese momento tenía Es-
tados Unidos y que de alguna manera fueron ins-
trumentalizados y capitalizados por Calderón. El 
discurso de Calderón puso énfasis en la necesidad 
de contar con una frontera segura para garantizar 
el comercio y las demás actividades que se desa-
rrollaban en la zona. También recalcó el carácter 
ineludible de aunar esfuerzos para derrotar el nar-
cotráfico como amenaza a la salud y bienestar de 
las personas de los dos países (Gobierno de Méxi-
co, citado por Morales, 2016), subrayando la corres-
ponsabilidad en el problema. Todo lo anterior se 
concretó a través de la Iniciativa Mérida.

Así, el acuerdo que dio vida a la Iniciativa fue de 
tipo político entre los dos gobiernos y a nivel jurí-
dico se inscribió en dos Tratados aprobados y rati-
ficados por el Congreso mexicano, uno de carácter 
bilateral y otro multilateral. De un lado, el Acuerdo 
México-Estados Unidos contra Narcotráfico y Far-
macodependencia, que fue aprobado por el Senado 
en 1989 y entró en vigor en 1990. A nivel multilate-
ral, la Iniciativa va en línea con la Convención de 
Palermo -Convención de las Naciones Unidas con-
tra la Delincuencia Organizada Transnacional y sus 
Protocolos- ratificada por México en 2003 (Arám-
bula, 2008). Lo anterior explica el hecho de que la 
Iniciativa no requirió aprobación del Congreso de 
México, aunque, por la ayuda financiera contem-
plada proveniente de Estados Unidos, sí necesitó de 
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la discusión y aprobación por parte de la Cámara 
de Representantes y del Senado de ese país.

La novedad del “nuevo paradigma de coopera-
ción”, a partir del cual se enfrentarían los com-
plejos fenómenos de narcotráfico y crimen orga-
nizado, fue la cantidad de recursos que fueron 
asignados por parte de Estados Unidos para el 
combate a las drogas en México. Solo para 2008 el 
monto 400 millones de dólares, cifra que superaba 
los 396.6 millones de dólares que fueron asigna-
dos entre 2000 y 2006 (Government Accountabi-
lity Office, gao, 2007). Así mismo, se puede se-
ñalar que, por primera vez en la historia de las 
relaciones bilaterales de seguridad, Estados Uni-
dos reconoció su corresponsabilidad (Velázquez 
y Schiavon, 2009) en la violencia relacionada con 
el narcotráfico, al estimular la oferta con la gran 
cantidad de drogas que su sociedad demanda año 
tras año. No solo respecto de la seguridad, sino en 
cualquier área, asumir la parte de responsabilidad 
en el problema es un elemento relevante pues po-
dría contribuir al desarrollo de una relación más 
igualitaria y equilibrada entre los dos gobiernos.

Sin embargo, la Iniciativa Mérida inicialmente se 
enfocó en la transferencia de equipo militar y poli-
cial y dejó de lado, entre otros, los componentes de 
fortalecimiento institucional y desarrollo, que son 
esenciales para combatir de manera estructural un 
fenómeno de la envergadura del narcotráfico. Pri-
vilegiar el componente punitivo y dejar de lado la 
prevención mostró que este “nuevo paradigma” 
de cooperación no difería de la estrategia que tra-
dicionalmente Estados Unidos había desarrollado 
en distintos países, incluidos los latinoamericanos 
como Colombia, cuyos resultados siempre han 
sido ampliamente cuestionados (Osorio, 2015). 
Además se evidenció que el narcotráfico es abor-
dado exclusivamente como un problema de se-
guridad. Bajo esta óptica, se deja de lado que este 
es un un grave y complejo fenómeno que incluye 
factores sociales estructurales, así como un inmi-
nente problema de salud pública que no puede ser 

enfrentando combatiendo únicamente la oferta de 
narcóticos; también requiere un trabajo enfocado 
hacia la reducción de la demanda.

En ese contexto, a mitad del periodo del presi-
dente Calderón, con un fuerte y amplio desplie-
gue militar por diferentes zonas del país, los 
resultados de la Iniciativa Mérida no fueron los 
esperados. Por el contrario, los niveles de violen-
cia relacionados con el narcotráfico aumentaron 
considerablemente. Para el 2009, se registraron 
más 8500 ejecuciones (Merino, 2011), cifra que 
superaba ampliamente lo ocurrido en años ante-
riores, como en el 2008, cuando, para ese mismo 
fenómeno, se tuvo una cifra de alrededor de 5600 
muertos (Fernández, 2009). Igualmente, aunque 
se produjo una cantidad significativa de arrestos, 
estos no eran fundamentales para la desarticula-
ción de las organizaciones de narcotraficantes, 
pues en su mayoría correspondían a expendedo-
res callejeros de droga, lo que contribuía a ralen-
tizar el sistema judicial y penitenciario del país 
(Felbab-Brown, 2009).

Posteriormente, con la llegada de Obama a la 
presidencia de Estados Unidos, se anunció un 
replanteamiento de la Iniciativa que empezó 
a conocerse como ‘Más allá de Mérida’, Beyond 
Merida. Las acciones de esta estrategia se estruc-
turaron a través de cuatro pilares: los dos prime-
ros de ellos encaminados a mejorar los esfuerzos 
planteados en la etapa anterior de la Iniciativa; 
y los dos últimos buscaban ampliar el enfoque 
hasta ese momento, centrado en la lucha contra 
el narcotráfico (Olson y Wilson, 2010).  Bajo el 
pilar uno, Afectar y desmantelar la capacidad de 
las organizaciones criminales, las organizaciones 
delictivas fueron vistas como empresas lucra-
tivas, cuyas dinámicas debían conocerse, para 
así lograr combatirlas de manera más efectiva. 
Por ello, el intercambio de información de inte-
ligencia, así como el mejoramiento de las capaci-
dades de entidades como la policía y la fiscalía, 
eran fundamentales. La capacitación y entrega 
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de equipo también se incluyeron como acciones 
dentro de este pilar (Government Accountability 
Office,gao, 2010; Olson y Wilson, 2010).

El pilar dos, Institucionalización del Estado de Dere-
cho, contempló el mejoramiento de las capacidades 
de instituciones de seguridad y justicia en México, 
a través de acciones como la profesionalización, 
reformas institucionales y la reforma al sistema 
penal. El pilar tres, Creación de la Frontera del Siglo 
xxi, partió de reconocer y facilitar los amplios flujos 
de personas y mercancías presentes en la cotidiani-
dad fronteriza, pero restringiendo las actividades 
ilícitas (drogas, tráfico de personas, flujo de dinero 
y armas) a través de la modernización de la segu-
ridad fronteriza, lo que incluyó infraestructura y 
tecnologías de punta. El pilar cuatro, Construcción 
de Comunidades Fuertes y Resilentes, giró entorno a 
la inclusión de las comunidades en la construcción 
de una cultura de la legalidad, a través de la cual 
se abordó la violencia más allá de la perspectiva 
de seguridad e incluyó acciones para reducir la 
demanda de droga, generar empleo y mejorar in-
fraestructura (Government Accountability Office, 
gao, 2010; Olson y Wilson, 2010).

Como se observa, los dos últimos pilares ampliaron 
el enfoque inicial de Mérida y, aunque aportaron a 
la profesionalización y a la generación de la cultura 
de la legalidad, en conjunto las acciones no repre-
sentaron una mejora en los niveles de violencia y 
corrupción de México. Por ejemplo, la reforma judi-
cial que incluyó un sistema de enjuiciamiento más 
transparente (abierto) se vio afectado por las prác-
ticas de corrupción que en la actualidad continúan 
presentes (Grace, 2018). Del mismo modo, aunque 
durante la vigencia de Mérida se dieron capturas 
significativas de algunos líderes de los carteles de 
la droga, como la de Joaquín Guzmán Loera, alias 
‘El Chapo’, y la muerte de otros en enfrentamien-
tos con las Fuerzas Armadas, como Arturo Beltrán 
Leyva y Heriberto Lazcano, esas acciones no sig-
nificaron la desarticulación de las organizaciones 
delictivas; tal vez su reestructuración o acomoda-

miento, pero nunca su desaparición. Incluso sur-
gieron nuevas organizaciones como el Cartel Jalis-
co Nueva Generación, Cartel Santa Rosa de Lima 
y Unión Tepito y anti-Unión Tepito (Forbes, 2019).

Ahora bien, en cuanto a la corresponsabilidad que 
Estados Unidos reconoció frente a la violencia aso-
ciada con el narcotráfico, es importante señalar que, 
aunque nunca antes lo había hecho y que hacerlo 
fue un precedente significativo en las relaciones 
con México, dicho reconocimiento no llevó a que 
en la práctica la estrategia aplicada hiciera énfasis 
en el manejo del problema desde el punto de vista 
de la demanda y no solo en el combate a la ofer-
ta. Lo anterior deja en evidencia que la Iniciativa 
se quedó “en lo discursivo, en lo simbólico” (Ná-
jar, 2015) y que Estados Unidos no ha aprendido 
de las experiencias pasadas, en las que estrategias 
similares no han sido efectivas en la lucha contra 
las drogas. Esto deja en evidencia que el enfoque 
punitivo, tal como se plantea en sus estrategias, no 
es el camino indicado a la hora de enfrentar un fe-
nómeno de las características como el narcotráfico.

En el contexto anterior, en el que se evidencian defi-
ciencias claras en el abordaje del fenómeno del nar-
cotráfico, es importante señalar que, además de los 
intereses que en términos de seguridad tiene Esta-
dos Unidos con respecto a México, también existen 
intereses económicos implícitos en el tipo de ayuda 
suministrada en el marco de Mérida. Dichos inte-
reses constituyeron, en determinado momento, un 
elemento fundamental a la hora de determinar los 
montos y el énfasis de las acciones desarrolladas 
para enfrentar el narcotráfico y el crimen organiza-
do. Así, por ejemplo, empresas de la industria mi-
litar de Estados Unidas encuentran en estrategias 
como Mérida una oportunidad de negocio, al darse 
el espacio para la venta de armas y tecnología mili-
tar (La Jornada, 2009). Dichos intereses podrían ex-
plicar la persistencia de acciones punitivas que han 
demostrado, a través del tiempo, no ser eficientes 
frente a un fenómeno tan complejo como la crimi-
nalidad vinculada con las drogas.
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Discusión

Cooperación bilateral o ayuda vinculada
Dentro de la cooperación internacional, especial-
mente en el contexto de la cooperación para el 
desarrollo, se ha cuestionado acerca de la denomi-
nada ayuda condicionada o vinculada. Esta hace 
referencia a aquella ayuda que “se ofrece con la 
condición de que se utilice para adquirir bienes y 
servicios al proveedor de la ayuda” (Organisation 
for Economic Cooperation and Development, oecd, 
2019). Dado que este tipo de ayuda puede incre-
mentar los costos del proyecto entre un 15 y 30%, 
además de generar efectos de distorsión en las eco-
nomías receptoras desde distintos ámbitos, como 
la Declaración de París sobre la Eficacia de la ayuda 
y la Conferencia de Monterrey sobre la Financia-
ción de la ayuda, se ha recomendado desvincular 
la ayuda y permitir que los países receptores se ha-
gan responsables de la adquisición de los bienes y 
servicios relacionados con la asistencia (ocde, 2005; 
onu, 2002). Pese a las recomendaciones para que la 
ayuda no sea condicionada o vinculada, dicha mo-
dalidad ha aumentado en el mundo.

Aunque para el caso de la Iniciativa Mérida no se 
trató de ayuda para el desarrollo, los recursos se 
manejaron y se siguen manejando a través de ayu-
da vinculada, pues la adquisición de bienes, así 
como contrataciones, están en manos de los funcio-
narios de Estados Unidos, mediante la coordina-
ción del Departamento de Estado. De acuerdo con 
la ocde, citada por Lucatello (2009), Estados Unidos 
encabeza la lista de países que utilizan esa práctica 
al otorgar ayuda. En ese mismo sentido, de acuer-
do con a la onu, citada por Lucatello (2009), por 
cada dólar de ayuda otorgada por Estados Unidos, 
84 centavos retornan a sus manos. Es importante 
señalar que este mismo esquema de ayuda se utili-
zó en el Plan Colombia, en el que gran parte de los 
equipos, helicópteros, aviones, herbicidas y contra-
tación de personal se recibieron de Estados Unidos 
(Salazar, 2007). Este hecho también ha significado 
que no siempre los funcionarios mexicanos vincu-

lados con la implementación de la Iniciativa tengan 
claro el destino de los recursos, pues en su totali-
dad son manejados por EE. UU.

Es importante mencionar que esta modalidad de 
ayuda es utilizada por Estados Unidos en diferen-
tes contextos, para diferentes países y desde hace 
décadas (Lucatello, 2009), dado que contribuye a 
dinamizar su economía. Este motivo puede expli-
car en parte que muchos componentes de la ayuda, 
como los pilares 1 y 2 de la Iniciativa Mérida, se 
mantuvieron por periodos largos, aun cuando cla-
ramente no lograron los objetivos propuestos. Así, 
el hecho de que gran parte de la cooperación en 
seguridad, canalizada a través de la Iniciativa Mé-
rida, sea ayuda vinculada, le adjudica una caracte-
rística que no responde o no encaja con el carácter 
novedoso que se le quiso atribuir y que explicaría, 
en parte, la demora recurrente a la hora de ejecutar 
los recursos asignados para cada uno de los com-
ponentes. Esa demora persistió a lo largo de la eje-
cución de la Iniciativa y se relacionó  no solo con 
las negociaciones propias entre los dos gobiernos 
acerca de qué equipos y personal se requería, sino 
también y particularmente con “engorrosos regla-
mentos de contratación del gobierno de Estados 
Unidos” (Seelke, 2009).

Este último aspecto deja ver que la cooperación en 
el marco de Mérida contiene elementos y estrate-
gias que Estados Unidos ha utilizado en el pasado. 
Más allá de una dinámica de cooperación bilateral 
en la que las decisiones deberían tomarse conjunta-
mente, por lo menos en lo que respecta al manejo 
de recursos, se trata de recepción de ayuda que, a 
pesar de estar orientada a atacar lo que se ha con-
siderado un problema conjunto, también busca 
responder a los intereses económicos del país que 
aporta esos recursos económicos.

Además, al revisar los objetivos planteados en la 
Iniciativa Mérida, es posible ver que estos se enfo-
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caron en la lucha contra el crimen organizado, en la 
desarticulación de organizaciones criminales y en 
la provisión de equipos a las Fuerzas Armadas de 
México. Aunque hubo un componente relacionado 
con la reforma al sistema judicial, el grueso de la 

ayuda se enfocó en temas y acciones militares, lo 
que evidentemente no le aportó ningún carácter 
novedoso a la estrategia; por el contrario, la carac-
terizó como una de las estrategias tradicionales de 
cooperación de Estados Unidos.

Conclusiones

En conjunto, se puede afirmar que la Iniciativa Mé-
rida, hasta la fecha, no ha representado un nuevo 
paradigma de cooperación, puesto que sus dinámi-
cas, estrategias y tipo de ayuda ya han sido utili-
zadas por los estadounidenses para hacer frente a 
la problemática de las drogas no solo en América 
Latina sino en otros contextos. Se han reciclado es-
trategias tradicionales para enfrentar problemáti-
cas en un ámbito global cambiante y dinámico, que 
resultarán ineficientes al enfrentarse a las nuevas 
amenazas a la seguridad, que plantean desafíos 
diferentes. Así mismo, es importante señalar que, 
pese a los avances que se presentaron en cuanto a 
la implementación de los pilares tres y cuatro, la 
violencia y la corrupción institucionalizada en Mé-
xico ha continuado y hasta el momento los com-
ponentes punitivos implementados no han logrado 
ni desarticular las organizaciones criminales dedi-
cadas al tráfico de drogas, ni controlar la violencia 
relacionada con el tráfico de drogas.

Vista como esquema de cooperación, Mérida fue un 
acuerdo convencional de cooperación bilateral en 
seguridad que se implementó bajo los lineamientos 

de Estados Unidos y que, por la forma de manejar 
los recursos (ayuda vinculada) y la destinación de 
estos, se puede ubicar como cooperación intergu-
bernamental, con un marcado carácter vertical en 
el que el país donante tiene en sus manos el manejo 
de los recursos. Pese a lo anterior, la Iniciativa sí re-
presentó un avance y profundización entre los dos 
países para abordar un problema conjunto.

Sin embargo, los escasos resultados frente a la dis-
minución de la violencia relacionada con el nar-
cotráfico y la desarticulación real de los carteles 
de narcotráfico cuestionaron la Iniciativa Mérida 
como estrategia eficiente para enfrentar el proble-
ma. En ese sentido, desde distintos sectores se ha 
pedido una estrategia diferente, con nuevas bases, 
pensada desde un enfoque integral a partir del de-
sarrollo que requiere México y que descanse sobre 
la base de una relación más igualitaria entre los dos 
países. Las voces que reclamen un cambio en el pa-
radigma de seguridad evidencian que, por el mo-
mento, las prioridades de Estados Unidos y México 
parecen no ser las mismas.
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