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INTRODUCCION

Entre las érdenes ejecutivas que firmod el
presidente de Estados Unidos, Donald Trump,
en el primer dia de su mandato, estd la que
designa a los cdrteles de la droga como
organizaciones terroristas extranjeras. En
especifico, la instruccion menciona a la
Mara Salvatrucha, el Tren de Aragua y a
diversos traficantes de drogas, incluyendo los
gue operan en México. Tal designacion
habilita mecanismos para combatir las
actividades de esas  organizaciones
mediante el bloqueo de cuentas vy
transacciones, pero también la puesta en
marcha de un régimen de excepcidén que
pudiera comprometer la soberania territorial

de los Estados.

I. El contenido de la orden.

El documento declara una emergencia nacional
e infroduce un procedimiento para designar a
ciertos cdrteles internacionales y otras entidades
como ‘“organizaciones terroristas extranjeras”
(FTO por sus siglas en inglés). Su principal
fundamento legal es la Ley de Inmigracion y
Nacionalidad (INA), especificamente la seccion
219 (8 U.S.C. 1189), que establece tres criterios
para dicha designacion: 1.- Participar en
actividades terroristas; 2.- Representar una
amenaza a la seguridad de los Estados Unidos o
de sus ciudadanos y; 3.- Tener su base de
operaciones fuera del territorio estadounidense
(extraterritorialidad).

En segundo lugar, la Orden se sustenta en la Ley
de Poderes Econdmicos en caso de Emergencia
(International Emergency Economic Powers Act,
IEEPA), especificamente en el arficulo 50 U.S.C.
1701. Este articulo permite al presidente declarar
una emergencia nacional para responder a
amenazas inusuales y extraordinarias que
afecten la seguridad nacional, la economia o la
politica exterior de los Estados Unidos. Dicha
declaraciéon habilita la imposicion de sanciones
econémicas, el bloqueo de activos y la
aplicacién de otras medidas restrictivas a
personas o entidades designadas que puedan
contribuir a estas amenazas.



El decreto también se sustenta en la Orden 13224 del 23 de septiembre de 2001, la cual
establece medidas contra individuos y organizaciones vinculadas al terrorismo. Estas acciones
incluyen el bloqueo de bienes, la prohibicion de transacciones internacionales y otras
restricciones aplicables a las entidades designadas.

La Orden Ejecutiva amplia el concepto de terrorismo al incluir a grupos como la Mara
Salvatrucha (MS-13), el “Tren de Aragua” y diversos cdrteles internacionales, colocando como
ejemplo los existentes en nuestro pais. La Orden describe a estas organizaciones como
responsables de campanas de violencia extrema, control social y desestabilizacidon de
gobiernos en regiones clave para los intereses estratégicos de Estados Unidos. Ademds, senala
que han “inundado” el territorio estadounidense con drogas mortales, criminales violentos y
pandillas viciosas. En consecuencia, opina, representan un riesgo inaceptable para la
seguridad nacional de Estados Unidos.

La orden también establece en su seccion 2 que se "asegurar[d] la eliminaciéon total de la
presencia de estas organizaciones en Estados Unidos y su capacidad para amenazar el
territorio, la seguridad y la integridad territorial a fravés de sus estructuras de mando y control
extraterritoriales”.

Finalmente, en su seccién 3, prevé que, dentro de 14 dias, el secretario de Estado “tomard
todas las medidas apropiadas, en consulta con el titular del Tesoro, el procurador general, el
secretario de Seguridad Nacional y el director de Inteligencia Nacional, para hacer una
recomendacion sobre la designacion de cualquier cartel u ofra organizacion” y, que, en el
mismo plazo, el procurador general y el secretario de Seguridad Nacional deberdn “adoptar
todas las medidas apropiadas” relacionadas con la implementaciéon de cualquier decision
invocada a partir de la Ley de Enemigos Extranjeros (50 U.S.C. 21 Alien Enemy Act), incluyendo
acciones de respuesta frente a la existencia de una invasion calificada o una “incursion
predatoria” contra el territorio de los Estados Unidos.

. Efectos de la designacion

Designar a los cdrteles como *organizaciones terroristas™ los colocaria bajo la jurisdiccion de
Estados Unidos, independientemente de su ubicacion. Esto permitiria a las autoridades de ese
pais adoptar *todas las medidas apropiadas” para lograr el objetivo senalado en la instruccion:
su eliminacion total y la destruccion de su capacidad para *amenazar el territorio, la seguridad
y la integridad territorial de Estados Unidos a través de sus estructuras de mando y control
extraterritoriales”.

La orden invoca conceptos como seguridad, integridad territorial, intereses nacionales,
estabilidad, y politica exterior y econdmica, argumentando que las amenazas planteadas son
“inusuales y extraordinarias”, lo que justifica la activaciéon de la Ley de Emergencia.




En el futuro, la disposicion podria ser objeto de un control constitucional como consecuencia
de la generalidad de amenazas amplias y dispersas que pretende abarcar e, incluso, ante la
ausencia de un riesgo claro, actual e inminente que justifica la normativa en materia de
excepcion. De hecho, algunas de las medidas dictadas en los primeros dias de gobierno se
encuentran ya en sede judicial a fin de determinar su compatibilidad constitucional, taly como
ocurre con la suspensidn de la concesion de la ciudadania por nacimiento en el territorio
nacional.

Un escenario pudiera ser que el decreto de designaciéon como terroristas a los carteles también
se cuestionara por esta via, aunque en caso de ser analizado por la Corte Suprema, existiria
incertidumbre sobre el resultado debido a la falta de una posicion ideoldgica claramente
definida en el tribunal (en su primer mandato Trump designd a tres jueces en el maximo tribunall
y, ante el eventual retiro de dos mds, se vislumbra que podria cubrir dichas vacantes y, con
ello, alcanzar una mayoria ideoldgica en la Corte). En consecuencia, la orden ejecutiva
continuaria representando un importante riesgo para nuestro pais.

En este marco, y sobre la base de los conceptos amplios y difusos contenidos en la orden,
podrian justificarse medidas “preventivas” que incluyan operaciones unilaterales en territorio
mexicano. Si bien es cierto que el decreto no habilita por si mismo el uso de la fuerza militar,
bajo esos conceptos genéricos podria alegarse, por ejemplo, una hipotética situacion de
legitima defensa (algo ya ocurrido en el pasado, en el caso de las acciones militares en Irak
en 2003). Este escenario podria vulnerar principios fundamentales del derecho internacional,
como la soberania y la prohibicién del uso de la fuerza.

El documento también emplea un lenguaje que podria interpretarse como orientado mds a
fines politicos que a un compromiso genuino para enfrentar la violencia generada por los
carteles. Si bien estas organizaciones operan en México, tfambién tienen presencia en Estados
Unidos, donde ciudadanos de ese pais participan en actividades que contribuyen a su
funcionamiento. Bajo esta premisa, la orden podria sancionar a nacionales estadounidenses,
congelando activos, prohibiendo fransacciones o colocdndolos bajo el régimen especial para
terroristas. Sin embargo, el texto limita su dmbito a “cdrteles internacionales”, “terroristas
extranjeros” o “terroristas globales”, con una remision a la “Ley de Enemigos Extranjeros”.
Incluso, en sus declaraciones, el presidente Donald Trump se refiere al problema de los carteles
como un asunto netamente exterior. Esto plantea dudas sobre si su alcance incluye a
ciudadanos o empresas estadounidenses que puedan estar vinculados a dichas
organizaciones. En la prdctica discursiva se intuiria que sélo aplicaria a entidades y personas
extranjeras aunque, se reitera, el texto no es claro, para algunos ofros también los ciudadanos
estadounidenses podrian recibir acusaciones.

Ademds, la orden otorga un amplio margen de discrecionalidad al Poder Ejecutivo,
particularmente al secretario de Estado, quien tienen la facultad de designar, en consulta con
otras instancias, a estas organizaciones extranjeras en el contexto de emergencia nacional. De




momento, el documento indica que dicha designacion deberd hacerse dentro de los catorce
dias siguientes a la emision de la orden. La declaracion de emergencia, que habilita estas
medidas, intfroduce flexibilidades normativas que incluyen la suspensidon o restriccion de ciertos
derechos, una facultad que, en principio, corresponderia al Congreso de los Estados Unidos y
no al Ejecutivo.

Esta discrecionalidad podria ser utilizada para calificar como terroristas a una amplia gama de
actores, bajo argumentos como una presunta contribucién indirecta al narcotrdfico. Entre los
posibles afectados podrian encontrarse organizaciones de la sociedad civil que trabajan con
victimas del crimen, defensores de derechos humanos, periodistas y medios de comunicacion
que no sean afines al Gobierno estadounidense. De esta manera, los presuntos riesgos
inherentes que guian los considerandos de esta instruccion podrian extender su alcance mas
alléd de lo estrictamente necesario para enfrentar a los cdrteles.

En este sentido, la implementacién de la orden ejecutiva podria tener consecuencias en
materia de derechos humanos, ya que ciertas personas podrian ser senaladas como
colaboradoras de los cdrteles sin pruebas concluyentes. Esto podria traducirse en acciones
que, bajo el pretexto de combatir el terrorismo, deriven en restricciones arbitrarias a la libertad
y seguridad de los individuos.

En el dmbito empresarial, los efectos también podrian ser considerables. En un entorno
econdmico globalizado, cualquier pago realizado por empresas, organizaciones o individuos
vinculados, consciente o inconscientemente, a un cdrtel podria interpretarse como una forma
de apoyo a organizaciones terroristas. Esto incluiria casos en los que tales pagos o recursos sean
entregados bajo amenazas o coaccion. Segun un estudio elaborado en México en 2024,
cerca del 45% de los empresarios reportaron haber recibido demandas de extorsion para
pagos de “proteccidon”, en estos casos, como ejemplo, podria sefalarse una contribucion a la
actividad delictiva. Asi, el rango de conductas que podrian ser sujetas a sancion resulta
sumamente amplio y discrecional.

A la par, en el dmbito comercial y financiero, la instruccién podria generar incertidumbre. La
posibilidad de que empresas o instituciones bancarias sean sancionadas por vinculos, incluso
indirectos o involuntarios, con organizaciones consideradas terroristas podria desalentar las
inversiones y afectarlos flujos comerciales. Este impacto no se limitaria a companias mexicanas,
sino que también podria extenderse a estadounidenses y multinacionales con operaciones
transfronterizas. Tal situacidn podria derivar en una paralizacidon de proyectos y tfransacciones
comerciales, motivada por el temor a posibles sanciones legales o econdmicas.

Ademds, la ambigledad en términos como las “medidas apropiadas”, que pueden ser
adoptadas por las autoridades de Estados Unidos, plantea interrogantes sobre el alcance real
de la orden. Estas medidas abarcan desde el bloqueo de transacciones y la congelacion de
activos hasta otras acciones, dejando margen para interpretaciones que podrian incluir




incursiones armadas o de otro fipo en terceros paises, como México, bajo el argumento de
proteger los intereses nacionales estadounidenses.

Un ejemplo de la falta de claridad en esta politica fue la declaraciéon del presidente de los
Estados Unidos el 20 de enero de 2025, quien, al ser cuestionado sobre la posibilidad de ataques
a cdrteles en territorio mexicano, respondid: “Podria pasar, han pasado cosas mds extranas”.
Este tipo de expresiones refuerzan la incertidumbre respecto a la aplicaciéon de la orden vy sus
posibles efectos internacionales.

M. La respuesta del Gobierno mexicano

En respuesta, desde la Presidencia de la Republica se ha manifestado el rechazo categdrico
a esta designacion y se enfatizé la necesidad de resolver tales retos mediante la cooperacion
bilateral basada en el respeto mutuo, descartando la subordinacién y cualquier forma de
intervencion unilateral. Bajo esta postura, México subraya la importancia de una solucién
conjunta para un problema complejo y multifactorial. En este contexto, el 22 de enero de 2025,
el canciller Juan Ramén de la Fuente y el secretario de Estado, Marco Rubio, tuvieron una
llamada telefénica para dialogar sobre las consecuencias de las diversas érdenes ejecutivas
firmadas por el presidente Donald Trump. A la par, resultado del didlogo y colaboracion, se
han presentado acciones legislativas tendientes a fortalecer las medidas de asistencia
logistica, cientifica y de inteligencia entre ambos paises para afrontar el problema,
concretamente, la solicitud enviada a la Cdmara de Senadores para el ingreso de militares
estadounidenses con fines de adiestramiento.

Igualmente, desde el Congreso Nacional (a través de la Comision Permanente) se ha hecho
un llamado a la unidad nacional para defender la soberania y la integridad de nuestro pais.
Este mensaje ha sido respaldado también por gobernadores de las diversas entfidades
federativas, expresando la coincidencia, mas alld de las diferencias politicas, de cerrar filas en
defensa de la nacidon, subrayando que la seguridad vy la integridad territorial no son
negociables.

Por ofra parte, desde México, también se han dado avances significativos en el combate al
crimen organizado (sin desconocer los retos aun existentes). El 30 de septiembre de 2024 se
publicé en el Diario Oficial de la Federacion la reforma constitucional en materia de Guardia
Nacional a fin de fortalecer a dicha corporacion en su combate al crimen organizado vy
habilitar la participacion del Ejército, Armada y Fuerza Aérea en tareas de seguridad interior y
apoyo a la seguridad publica. A su vez, el 31 de diciembre fue publicada la reforma al articulo
19 constitucional en materia de prision preventiva oficiosa disponiéndose su aplicacion para
los casos de produccién, preparacion, enajenacion, adquisicion, importacion, exportacion,
transportacion, almacenamiento vy distribucidn de precursores y sustancias quimicas
esenciales, drogas sintéticas, fentanilo y derivados. A la par, también se aprobd una reforma




que fortalece ala Secretaria de Seguridad Publica y Proteccién Ciudadana en su lucha contra
la criminalidad (incluyendo la organizada).

Aunado a estos cambios, el Estado mexicano ha impulsado diversas ayudas y programas
sociales dirigidos a atender la desigualdad, entendida como una de las causas que originan
la criminalidad (incluido el narcotrdfico). También se han realizado importantes acciones
tendientes a erosionar el poder de los cdrteles de la droga mediante ataques torales a la
organizacion (como ocurre con el operativo “Enjambre”) y el decomiso de drogas. Por su
parte, la Secretaria de Seguridad, encabezada por Omar Garcia Harfuch, ha capturado a
importantes lideres criminales y ha logrado el mayor decomiso en la historia de fentanilo.
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