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INTRODUCCION

Francisco Rojas Aravena

Secretario General
FLACSO

El crimen organizado desafia el desarrollo y la gobernabilidad demo-
cratica en América Latina y el Caribe. Este fenémeno se ha genera-
lizado y adquirido nuevas y mas violentas formas de operacion en
todo el Hemisferio. Ello dificulta la vigencia del Estado de Derecho,
impide un efectivo imperio de la Ley, afecta gravemente la econo-
mia y la seguridad de las empresas privadas, y erosiona los sistemas
politicos y las instituciones democraticas en todos los paises de la
region. Sin embargo, el impacto mayor del crimen organizado sigue y
seguira siendo sobre las personas: la violencia que éste genera atenta
de manera directa y dramatica la vida de hombres y mujeres ya sea
por via directa, convirtiéndoles en sus victimas, o por via indirecta,
robéndoles la posibilidad de construir sociedades libres del temor y
de la necesidad. En este sentido, la accion del crimen organizado es
doblemente perversa, pues no solo se beneficia de las vulnerabilida-
des que explican en buena parte la pobreza, sino que las profundiza y
las vuelve en muchos casos irreversibles. La violencia, el crimen y sus
actividades relacionadas, inhiben el desarrollo sostenible y constitu-
yen una flagrante violacion a todos los Derechos Humanos.

Los desafios que plantea el crimen organizado son diversos y de
dificil resolucion. En este campo, la cooperacion internacional, la vo-
luntad politica y el desarrollo de la confianza entre los actores estata-
les y de la sociedad civil, y el mejoramiento de destrezas y capacidades
técnicas son los medios que permitirdn desarrollar los instrumentos
capaces de limitar, contener y luego vencer esta nueva amenaza a la



estabilidad democratica, el desarrollo econémico y la paz regional.
Uno de los principales retos para la comunidad académica en esta
materia, por lo tanto, es proponer politicas publicas que logren incre-
mentar las capacidades de los Estados y de las sociedades de la regiéon
para enfrentar esta gran amenaza que, siendo antigua, ha adquirido
renovada fuerza debido al entorno de plena globalizaciéon que domina
las relaciones internacionales en la actualidad.

América Latina y el Caribe atraviesan por un periodo de acelera-
dos e importantes cambios. Estas transformaciones inciden en la forma
como se definen y abordan los desafios que han surgido en los tiempos
de la democracia. Alcanzar la gobernabilidad democratica solo sera
posible si se transita por un camino de soluciones cooperativas y par-
ticipativas tanto nacionales como regionales, en un marco de creciente
integracion y de seguridad. Para vivir libres del hambre y de la desi-
gualdad, las sociedades también tienen que vivir libres del temor.

La gobernabilidad democratica depende de una combinacion vir-
tuosa de dos elementos, a saber: el “buen gobierno”, que se expresa
mediante la eficiente y eficaz atencion de las demandas de la ciuda-
dania; y la legitimidad del mandato, cuya calidad no solo deviene de la
existencia de procesos electorales libres y limpios (precondicion ne-
cesaria pero no suficiente para garantizarla), sino y especialmente de
la aceptacion popular del mandato mismo, el cual debe ser admitido
como legitimo por la mayoria social. La gobernabilidad democratica
se ve fortalecida por la existencia de un clima internacional que pri-
vilegia la resolucion pacifica y negociada de conflictos, que promueve
el fortalecimiento de los regimenes internacionales construidos sobre
la base del multilateralismo cooperativo, y que da la preeminencia al
Derecho Internacional.

Una de sus principales caracteristicas del crimen organizado es
su naturaleza transnacional. Este factor complica de manera nota-
ble las acciones que se emprendan para neutralizarlo. En efecto, la
dimension internacional de actividades de criminalidad organizada
como el narcotréfico, la trata y trafico de personas, el contrabando
de armas y los movimientos de capitales provenientes de actividades
ilicitas cruzan las fronteras y colocan serios desafios a las democracias
del mundo en desarrollo. Para enfrentar esta nueva criminalidad es
necesario tener y desarrollar una perspectiva que logre armonizar las
politicas globales y las locales. Este es uno de los principales retos
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que poseen los Estados, las sociedades y todos los actores que buscan
enfrentar este flagelo.

Habria entonces, a este respecto, que sefialar la pertinencia del cri-
men organizado como fendmeno particularmente relevante a lo que
Mary Kaldor ha denominado “las nuevas guerras” del mundo global.
Estos conflictos, segtn la autora, “(...) implican un desdibujamiento
de las distinciones entre guerra (normalmente definida como la vio-
lencia por motivos politicos entre Estados o grupos politicos orga-
nizados), crimen organizado (la violencia por motivos particulares,
en general el beneficio economico, ejercida por grupos organizados
privados) y las violaciones a gran escala de los derechos humano (la
violencia contra personas individuales ejercida por Estados o grupos
organizados politicamente””.

El crimen organizado produce distintos tipos de dafios. Dafios so-
bre los individuos, como el resultante del trafico de seres humanos.
Dafios en las comunidades, donde el elemento de intimidacién es
particularmente significativo y la violencia se incrementa de la mano
de mafias y “sefiores de la guerra” locales, expresandose en el trifico
de armas livianas y en fenémenos sociales como el de las “maras” o
pandillas juveniles, que actualmente constituye uno de las principales
amenazas a la paz interior en los paises del norte de Centroamérica.
También produce dafios en las instituciones y dafios a la democracia.
En las instituciones el dafio es de un alto costo debido a la cantidad de
recursos que los Estados destinan para mitigar los efectos del crimen
organizado. En la democracia produce un desprestigio que se expresa
en la desconfianza ciudadana, en la creciente deslegitimacion de los
procesos politicos y en el incremento de la impunidad, lo que produce
apatia y una escasa participacion ciudadana. En definitiva, el crimen
organizado devalaa la democracia y aumenta sus vulnerabilidades.

El crimen organizado ha dado un importante salto cualitativo
en América Latina. Ejemplo de ello son los indices de criminalidad,
que han hecho de las ciudades latinoamericanas las mas inseguras del
mundo. En los afios 90, un 74,5% de los habitantes de las grandes ur-
bes latinoamericanas fueron victimas de algin tipo de acto delictivo.
Con sélo tener el 8% de la poblacion mundial, la region registro el

*  Mary Kaldor, Las nuevas guerras: violencia organizada en la era global, Barcelona:
Tusquets Editores, 2001, p.16 y siguientes.
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75% de los secuestros ocurridos en el mundo en 2003.Y el narcotra-
fico ha contribuido sustancialmente al aumento de la criminalidad,
generando corrupcion, violencia y desestabilizacion politica. En 10 de
13 paises que ofrecen datos fiables, las tasas de delincuencia aumen-
taron de 4 a 6 veces desde los afios 90.

Todo ello se agrava debido a las disfunciones que sufren los Estados
y que fundamentalmente se pueden constatar en tres ambitos: un
Estado de Derecho débil, incapaz de garantizar el imperio a la ley; un
Estado incapaz de asegurar los bienes publicos para el conjunto de la
poblacién, y en una importante erosiéon de sus sistemas politicos, es-
pecialmente en las jovenes democracias de la region. La debilidad ins-
titucional de las democracias posibilita una mayor erosién del Estado
por parte del crimen organizado.

Desde hace ya varios afios, la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales (FLACSO) se ha empefiado en conocer mejor algunas
dimensiones de este grave fendmeno y su impacto en la region. Este
esfuerzo institucional, que han emprendido varias unidades académi-
cas y que cuenta con un fuerte apoyo desde la Secretaria General, ha
tenido como objeto contribuir de manera rigurosa al mejor entendi-
miento de fenémenos que, por su extension y profundidad, requieren
de parte de los gobiernos latinoamericanos y caribefios cada vez mas
atencion y la adopciéon de mejores politicas pablicas. De igual forma
y de manera sistematica, la FLACSO ha generado nuevos conocimien-
tos en materia de seguridad ciudadana, reformas a los sistemas de
seguridad, medidas de confianza mutua y a otros temas referidos a la
prevencion del uso de la fuerza.

Entre los aportes mas significativos emprendidos desde la Secretaria
General de la FLACSO en esta materia durante los dltimos cuatro afios
han estado: el II Informe del Secretario General sobre El Crimen
Organizado: una grave amenaza a la seguridad de América Latina y el
Caribe (2006), las publicaciones y productos virtuales del proyecto
FLACSO-Fundacion Ford sobre las relaciones de América Latina y los
Estados Unidos durante la segunda administracion Bush, en particular
el libro Armas Pequeiias y Livianas: una amenaza a la seguridad hemis-
férica y los “policy memos” derivados de estudios regionales en la ma-
teria (2006-2008); y el seminario internacional sobre Pandillas juveni-
les y gobernabilidad democratica en América Latina y el Caribe, evento
realizado bajo el auspicio de la Agencia Espafiola de Cooperacion
al Desarrollo en el afio 2007. Asimismo, durante el I Congreso
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Latinoamericano y Caribefio de Ciencias Sociales realizado en ocasién
del cincuentenario de la FLACSO en Quito, Ecuador, en octubre del afio
2007, se llevaron a cabo cerca de una docena de mesas tematicas sobre
temas relativos a seguridad y crimen organizado, evidencia clara de la
relevancia de estos asuntos como objeto de estudio especializado en
toda la region. También en ese afo la Secretaria General coording, a
solicitud del gobierno de Canad4, y con la participacion de la sociedad
civil hemisférica, la primera reunion temética preparatoria de la vin
Cumbre de Ministros de Defensa de las Américas, misma que se reali-
zara en Banff Canadi, en setiembre del 2008. Dicha reunién tuvo un
segundo encuentro en Barbados en marzo de ese mismo afio, en el cual
también la FLACSO tuvo una destacada participacion.

En estos momentos la FLACSO —su Secretaria General y diver-
sas sedes académicas y programas— sostiene relaciones cooperativas
y realiza un dialogo sistematico sobre temas de seguridad y defen-
sa con el Instituto Gutiérrez Mellado de Espafa, la Fundacié cipoB
de Barcelona, la Red de Seguridad y Defensa de América Latina
(RESDAL), la Asociacion de Politicas Pablicas (App) de la Argentina, el
Instituto de la Ensefianza para el Desarrollo Sostenible (IEPADES) de
Guatemala, y la Fundacion Arias para la Paz y el Progreso Humano de
Costa Rica, la Fundacion para la Paz y la Democracia (FUNPADEM), y el
Dialogo Interamericano de Washington, D.C.entre otras.

Una mencion especial debe hacerse, sin embargo, a la Fundacion
para la Sociedad Abierta (Open Society Institute) organizacioén no gu-
bernamental cuyo directivo, George Vickers, ha apoyado de manera
permanente los vinculos con la FLACSO y su Secretaria General para el
analisis de estos temas. Como parte de este entendimiento internacio-
nal, la FLACSO y la 0SI organizaron conjuntamente en mayo del 2006,
un seminario internacional sobre Crimen Organizadoy Gobernabilidad
Democratica en México, Centroamérica y el Caribe con el propésito de
analizar y discutir las caracteristicas y los impactos del crimen orga-
nizado en las sociedades democriticas, las respuestas existentes ante
esos desafios y de manera mas particular, las formas como esos im-
pactos pueden ser enfrentados por las organizaciones de la sociedad
civil. La 0sI también patrocind un panel sobre Crimen Organizado y
gobernabilidad democratica en el Congreso de la FLACSO (Quito, octu-
bre 2007) y ahora también, en el 2008, se suma a la publicacion de
esta obra compilada y editada desde la Secretaria General como parte
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del esfuerzo por sistematizar los aportes recibidos a lo largo de este
fructifero proceso de discusion e intercambio académico.

La obra que ponemos en sus manos es, entonces, reflejo de todo
este quehacer. Constituye una coleccién de ensayos de un grupo de
distinguidos especialistas que, en el marco de las actividades orga-
nizadas por la FLACSO y la OSI pero también en otros espacios, han
reflexionado sobre uno de los temas mas polémicos y complejos de la
agenda latinoamericana y caribefia de nuestros dias.

Todd Foglesong y Luis Guillermo Solis presentan el balance del
encuentro FLACSO-0SI, las principales conclusiones, consensos y tam-
bién discrepancias surgidas en el seno de este importante evento aca-
démico en el cual, de manera poco frecuente, el foco de la atencion de
los expertos y las expertas participantes estuvo centrado en el papel,
todavia poco discutido y menos atin tomado en cuenta, de la socie-
dad civil como actor en temas de seguridad, especialmente crucial en
materia preventiva. Samuel Gonzalez y Carlos Flores miran, con pers-
pectiva mundial, la relacién entre democracia y crimen organizado
y el conjunto de factores que la condicionan. Este ensayo demuestra
como el fenémeno hace mucho dej6 de ser un asunto que sélo afecta
a unas pocas regiones, habiéndose convertido en uno de los signos
mas distintivos de la globalizacion. Bruce Bagley, uno de los mas re-
conocidos expertos en el tema, reflexiona sobre las disfunciones que
el crimen organizado tiene sobre los vulnerables sistemas politicos y
estructuras sociales de América Latina, asociando de paso dicha rea-
lidad con la existencia de profundos rezagos institucionales en la re-
gion. Raul Benitez y Georgina Sanchez ponen el acento en el caso de
México, pais que se ha convertido en un actor de primer orden en la
estructura de seguridad hemisférica debido a su peso geopolitico en la
Cuenca del Caribe y su cercania con los EE.UU. Lilian Bobea y Anthony
Maingot analizan, cada uno con visiones diferentes, la importancia de
la cooperacion internacional en el combate contra el crimen organiza-
do —en particular el narcotrafico y sus actividades conexas— en los
paises de la sub-region Caribe. Su aporte es crucial porque demuestra
los limites pero también la inescapable necesidad de la construcciéon
de regimenes internacionales que hagan posible el desarrollo de aso-
ciaciones cooperativas en el area. Fernando Rospigliosi, por su parte,
revela los nexos entre crimen organizado y politica en la Zona Andinay
con una franqueza de vértigo, denuncia algunas de las manifestaciones
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més perversas que se establecieron entre dichas organizaciones cri-
minales y el sistema politico del Perd. Finalmente Antonio Rangel,
de Viva Rio, realiza un recuento escalofriante de los desequilibrios
entre Estado y ciudadania en las grandes urbes del Brasil, asi como
las nuevas formas de criminalidad emergente que se desarrollan en
las llamadas “zonas sin ley” con amplia participacion de actores priva-
dos no siempre desvinculados de la policia y otras entidades oficiales.
Pierre Frithling destaca como a inicios del siglo xx1, en Centroamérica,
la violencia, el crimen organizado y la descomposicién judicial estan
generando una nueva crisis con un alto impacto para las y los ciuda-
danos y los débiles sistemas democraticos. La situacion la define como
dramitica en los paises del tridngulo del norte, es una crisis profunda
del Estado de Derecho que va mas alla de la crisis policial. Es esencial
resolver los problemas estructurales que perpettan las inequidades y
que poseen negativas consecuencias sobre los sistemas politicos. Asi
también, se incluye mi contribucién en este debate y al analisis del
impacto del crimen organizado en las sociedades democriticas.

Estoy seguro que estas contribuciones seran de gran valor para los
analistas y tomadores de decision y me congratulo, como Secretario
General de la FLACSO, de presentarlas en el esfuerzo inacabado por
hacer de este sistema académico regional, como lo he dicho reiterada-
mente, un verdadero “puente” entre el conocimiento y la formulacién
de politicas pablicas. Sin embargo, cabe aclarar que las opiniones e
ideas expresadas en los diferentes trabajos son de responsabilidad ex-
clusiva de cada uno de los/las autores(as) y no reflejan necesariamen-
te las opiniones de la FLACSO ni de otras instituciones u organismos a
los cuales se encuentren vinculados.

Agradezco entonces a la 0sI su patrocinio, a George Soros y a
George Vickers su permanente apoyo e interés por profundizar el
debate académico en este importante ambito de la vida latinoameri-
cana y caribefia. A Luis Guillermo Solis Rivera, coordinador regional
de investigacion y cooperacién internacional de la FLACSO, con quien
organizamos y compilamos el libro, le expreso mi reconocimiento
por su esfuerzo que permiti6 darle unidad y coherencia a un texto de
suyo rico y heterogéneo en sus enfoques.

San José de Costa Rica,

abril de 2008
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EL CRIMEN ORGANIZADOY SU IMPACTO
EN LAS SOCIEDADES DEMOCRATICAS:

REFLEXIONES SOBRE MEXICO,
CENTROAMERICA Y LA REPUBLICA DOMINICANA:
EL PAPEL DE LA SOCIEDAD CIVIL

Luis Guillermo Solis y Todd Foglesong

INTRODUCCION

Actualmente muy pocas personas en México, Centroamérica y la
Republica Dominicana se muestran desinteresadas sobre el crimen
organizado y sus efectos. Casi todas se preocupan de que, de una
forma u otra, el crimen organizado se burle de la democracia, erosio-
ne el Estado de Derecho, lesione la urdimbre social y comprometa
gravemente la seguridad publica. Independientemente de como se lo
defina, el crimen organizado es un fendmeno que no pasa inadvertido
casi en ninguna parte de la region.

Pese a lo anterior, sélo un pufiado de individuos u organizacio-
nes se encuentra activamente involucrado en combatirlo y paliar
sus efectos. Por una parte los gobiernos son celosos guardianes de
la elaboracion de politicas en la materia, delegando casi siempre la
responsabilidad principal de la lucha contra el crimen organizado a
pequefios grupos de expertos que con frecuencia trabajan en secreto
o en extrema reserva. Por la otra, si bien existen varias organizacio-
nes no gubernamentales que desarrollan valiosos proyectos sobre cri-
menes organizados especificos tales como la corrupcion, el trafico de
armas, de drogas ilicitas y de personas, o la contaminacion ambiental,
la experiencia de la sociedad civil todavia es muy limitada en lo que
concierne al crimen organizado propiamente dicho. Mas alla de colo-
quios y otras actividades académicas de corto alcance, no existe una
organizacién o un conjunto de instituciones sociales que sean capaces
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de apoyar las respuestas de la sociedad civil al crimen organizado de
manera sostenida y eficaz.

Hay preocupacion por el desequilibrio que existe entre la gene-
ralizada alarma ciudadana sobre el crimen organizado, y la estrechez
de las respuestas estatales. Los monopolios rara vez son mecanismos
eficientes, justos y transparentes para la formulacién de politicas pa-
blicas. Eso es especialmente cierto cuando el mayor elemento de
control monopolico —que en el caso que nos ocupa es el conoci-
miento detallado sobre los fenomenos clandestinos asociados al cri-
men organizado— es tanto escaso como comprometedor debido a
las formas con que dicha informacién es obtenida, en ocasiones en
detrimento de los propios ciudadanos e incluso del bien comun. El
involucramiento del publico y en particular la participacion de la
sociedad civil organizada en la busqueda de soluciones a los desa-
fios que presenta el crimen organizado, permitiria mas transparencia
en los procesos de toma de decisiones pero también la adopcion de
medidas mas equilibradas y democriticas por parte de los gobiernos
involucrados.

Resulta esencial reflexionar sobre los impactos que el crimen orga-
nizado causa en las sociedades y gobiernos de México, Centroamérica
(incluyendo Panama) y la Repuablica Dominicana, asi como discutir
en qué forma y de qué manera puede incidir la sociedad civil en su
neutralizacién. Es necesario conocer los vinculos potenciales o reales
que existen o podrian establecerse entre algunas autoridades e insti-
tuciones gubernamentales de esta region y el crimen organizado, asi
como sobre las limitaciones que la sociedad civil organizada enfrenta
para combatirlos. Aunque referidas a paises de la regién del Gran
Caribe, es importante ubicar las consideraciones en el contexto mas
amplio de la América Latina. Ello permitird compartir las lecciones
aprendidas, asi como las respuestas més exitosas y mejores practicas
que, puestas en ejecucion en otros ambitos, podrian ser ttiles en la
lucha contra el crimen organizado en esta zona.

Este documento se basa en una serie de entrevistas que se reali-
zaron a maés de treinta expertos en seis paises: México, Guatemala,
Costa Rica, Panama, la Reptiblica Dominicana y los Estados Unidos.
Entre los expertos consultados se encontraban académicos, oficiales
de alto rango de las fuerzas de policia y del orden publico, miembros
de las Procuradurias Generales y de los Derechos Humanos, lideres
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de organizaciones no gubernamentales, abogados y autoridades mu-
nicipales. Aunque se agradece que ninguna de estas personas solici-
tara que su identidad se mantuviera en reserva, los coordinadores del
trabajo decidieron no consignarlas, como muestra de respeto hacia
quienes tienen que desempefarse en condiciones muy dificiles y con
frecuencia peligrosas y a riesgo de su integridad fisica.

Este trabajo se articula en torno a las cinco preguntas bésicas que
configuraron el cuestionario presentado a los expertos, a saber:

1. ;Cuales son las principales caracteristicas del crimen organiza-
do en América Latina y cuales sus expresiones particulares en
Meéxico, Centroamérica y la Reptiblica Dominicana?

2. ;Qué se sabe sobre los vinculos entre el crimen organizado y
las instituciones del Estado?

3. (Cuales son los impactos negativos especificos que el crimen
organizado produce en las democracias débiles o de reciente
formacion?

4. ;Cual ha sido la respuesta del Estado ante estos desafios?

5. (Cual deberia ser el papel de los actores no gubernamen-
tales?

{CUALES SON LAS PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL CRIMEN
ORGANIZADO EN MEXICO, CENTROAMERICA Y LA REPUBLICA
DoMINICANA?

Este no es el lugar para entrar en una larga disquisicion académica o
filosofica sobre los significados y definiciones de “crimen organizado”’.
Pese a ello y debido a la gran imprecisiéon con que se utiliza el con-
cepto, asi como a la diversidad de actividades que generalmente el
publico asocia al crimen organizado, se ha creido conveniente hacer
dos observaciones sobre el particular.

1  Existe una larga lista de publicaciones sobre la definicién de crimen organizado.
Un ejemplo reciente es “History of the concept”, en Cyrille Fijnaut y Letizia
Paoli (editoras), Organizad Crime in Europe, Leiden: 2005. Para ver una lar-
ga lista de definiciones gubernamentales y sociolégicas, puede consultarse la
compilacién realizada por Klaus von Lampe http://www.organized-crime.de/
OECDF1.htm
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({Qué se entiende por “crimen organizado”?

Las personas entrevistadas se refirieron al crimen organizado bien
como algo muy especifico (“narcotrifico”, “sicariato”, “lavado de dine-

” o« » o« » o«

ro”, “fraude con tarjetas de crédito”, “robo de bancos”, “contrabando de

” o«

armas”, “robo de vehiculos”) o como un fenémeno descrito en términos

» o« » o«

bastante abstractos (“impunidad”, “corrupcién”, “secuestro del Estado”,
“inseguridad publica”, “violacion de los Derechos Humanos”).

Por ejemplo, en algunos entrevistados el uso del concepto “crimen
organizado” produjo una discusién sobre hechos ilegales recientes
como un asalto bancario, un secuestro o un asesinato, el juzgamiento
de un presidente acusado de graves actos de corrupcion, la venta de
drogas o el comercio callejero descontrolado. En otros, el crimen orga-
nizado fue asociado con fendmenos més generales tales como la utili-
zacion de politicas publicas con fines de beneficio privado, las prac-
ticas desleales de las grandes corporaciones transnacionales, el trafico
de influencias o el cada vez mas visible abismo que se ha abierto entre
la riqueza de “los que mandan” y la pobreza de “los mandados”.

En el primer caso, el “crimen organizado” es visto como “un tipo’
de crimen que, a diferencia de “otros” crimenes, tiene la particularidad
de estar mas estructurado y tener vinculaciones internacionales. En
el segundo, éste se considera mas bien una enfermedad que afecta el
cuerpo social, politico y econémico de una nacion.

Los entrevistados también se refirieron al crimen organizado como
un grupo especifico de individuos articulados por una decision expre-
sa de delinquir, quienes se dedican a ejercer una serie de actividades
ilegales, o bien a actividades y procesos que se originan y manifiestan
por encima y mas alla de las fronteras nacionales.

Por ejemplo, algunos ven al crimen organizado como el resultado
de las acciones de un grupo de delincuentes que se asocian en torno
a una “marca” colectiva (Mara Salvatrucha, M-13, Latin Kings, etc.) o
con un lider (Quirino, El Chapo, Rios Montt). Quienes asi lo perciben
tienden a asociar al crimen organizado con redes clandestinas de poli-
ticos sospechosos, funcionarios corruptos, empresarios sin escrapulos
o bien de adultos jovenes disfuncionales y violentos.?

)

2 La tendencia a personalizar el crimen organizado fue mas predominante en
México, Guatemala y la Republica Dominicana que en Costa Rica o Panama.
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En otros casos, sin embargo, no se hace una personalizacién tan
marcada y maés bien se mira al crimen organizado con una cierta re-
signacion, como una disfuncionalidad inevitable en la vida social de
la region o como una manifestacion mas —grave pero no tnica— de
la “cultura politica de la violencia”. Quienes asi piensan ven el crimen
organizado reflejado en el comercio ilegal (tipico en paises con altas
tasas de informalidad laboral), en el uso de la violencia con el fin
de obtener favores o beneficios ilicitos (fenémeno muy propio de
sociedades con débil institucionalidad y altos grados de inestabilidad
politica) o como parte de una cultura politica en formacién cuya ca-
racteristica especial es la marginalidad y la exclusion de importantes
contingentes sociales.

En el primer sentido, el crimen organizado tiende a verse como un
colectivo de criminales organizados; en el segundo, como una desvia-
cién o perversion de las normas socialmente aceptadas que tiene su
propia racionalidad y causalidad y por lo tanto se encuentra asociado
a factores tan abstractos como los propios de la “cultura politica”.

Estos matices son importantes. Revelan que para algunas personas
el crimen organizado no es mas que la expresion un poco mas exage-
rada de un tipo especifico de delincuencia cuyo control no requiere
de un tratamiento especial sino de una dosis mayor de las medidas
ya conocidas, especialmente de tipo represivo y policial. En el otro
extremo del espectro, estidn quienes piensan que el crimen organizado
es la expresion de un deterioro estructural que solo puede atenderse
mediante medidas radicales y complejas de largo plazo. Resulta evi-
dente que los requerimientos para responder al crimen organizado
en cada caso varian grandemente, pues un gobierno que deba atender
exitosamente el desafio que le imponen los delincuentes organizados
no puede utilizar los mismos instrumentos si se trata de atender di-
cho fenémeno definido como resultado de una disfuncién sistémica
o estructural.

Esta circunstancia no parece explicarse por la manipulacién de los medios de
comunicacién o por la mala fe de los gobiernos, pues en todos los paises el énfasis
se coloca en los aspectos mas “espectaculares” de la lucha contra el crimen orga-
nizado, a saber la captura o eliminacién fisica de criminales famosos, o la captura
de bandas de delincuentes muy conocidas mas que en el proceso mas amplio de
combate a las actividades criminales en su conjunto.
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En otro sentido, la discusion también es relevante porque en mu-
chos casos el rédito politico de la lucha contra el crimen y los crimi-
nales organizados no se logra a partir del mejoramiento en los indices
de captura, la reduccion en los casos de apropiacién indebida o en la
detencion de grandes cargamentos de drogas ilicitas.?

Lo que no es crimen organizado

Resulta interesante también sefialar lo que los entrevistados dijeron
que no era crimen organizado. Pocas personas describieron el crimen
organizado en su sentido més convencional y estereotipado, valga de-
cir, como un conjunto clandestino y secreto de individuos que usan la
violencia o la amenaza del uso de la violencia con el fin de cometer
crimenes por prolongados periodos de tiempo. Sélo en Guatemala,
donde las organizaciones armadas y los grupos paramilitares cometie-
ron atrocidades con fines politicos ulteriores, pareciera que el crimen
organizado sigue entendiéndose en esa forma. Para los expertos en los
demas paises, el significado original de “crimen organizado” en tanto
asociacion con mafias u otras sociedades secretas no es dominante. Ni
siquiera en el caso del narcotrafico, cuya dimension sigue colocandolo
como un factor determinante en el imaginario social cuando de cri-
men organizado se trata.

También fueron pocos quienes vieron en el crimen organizado
una empresa dedicada a hacer negocios paralelos a, y en ocasiones
competitivos con, formas legitimas de intercambio capitalista. Nadie
lo describié como parte de la economia subterranea, como en ocasio-
nes se sefiala es el caso en Cuba. Nadie tampoco lo sefial6 como una
“economia clandestina”, dedicada a la generacion de ganancias con
propésitos politicos, como podria ser, quiz4, el caso colombiano.* Con

3 Este problema también se presenta en el ambito de la seguridad publica, donde
los altos indices de arrestos no necesariamente conllevan menores niveles de
victimizacién ni un aumento en la confianza de la ciudadania en las instituciones
del orden publico.

4 Un ejemplo de esta conceptualizacion de crimen organizado puede encontrar-
se en Peter Andreas, “Illicit International Political Economy: The Clandestine
Side of Globalization”, en Review of International Political Economy, vol.11, N°3,
agosto 2004.
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excepcion de Panama, en donde un entrevistado dijo que el volumen
de dinero proveniente del narcotrafico es tan grande que el pais ente-
ro servia como una “gran lavanderia”, el crimen organizado no es visto
como una actividad que dependa de los mercados legales o que pueda
derivar legal por medio de negociaciones tras bambalinas.

Muy pocos entrevistados creen que existan vinculos frecuente en-
tre los diferentes mercados que domina el crimen organizado. Casi
ningin experto cree que existen conexiones creibles y solidas por
ejemplo, entre el contrabando de drogas, la formacién de pandillas
juveniles, el trafico de personas, el robo de autos, el secuestro, los so-
bornos o el contrabando de armas. Algunas personas si indicaron que
el lavado de dinero era un mecanismo generalizado para “convertir
dinero malo en dinero bueno”. De hecho, incluso uno de los entrevis-
tados senialé que el crimen organizado, pese a ser una expresion per-
versa e indeseable, se habia llegado a convertir en una fuente bastante
confiable de empleo remunerado para poblaciones sometidas desde
ha mucho a la incertidumbres de la economia informal. Esto expli-
caria el apoyo que muchas de las actividades del crimen organizado
tienen en amplios sectores sociales, lo cual no es poca cosa en una re-
gion dominada por bajos indices de educacion, bajos salarios, empleo
precario y aspiraciones decrecientes.

En suma, con la excepcion de Guatemala y referencias esporadicas
a algunos Estados de la Federacion Mexicana en donde el narcotrafico
se ha ensefioreado al punto que es hoy un ambito donde se juega la
“politica real”, el crimen organizado en la regién bajo estudio no se
percibe como un “poder paralelo” 0 como un “modelo alternativo” de
organizacién social. Mas bien se entiende como un grupo bastante
dispar y poco conectado de actividades ilegales, muy pocas de las
cuales tienen lugar en un contexto comercial predecible.’ Mas atin, se
puede concluir que la percepcion del crimen organizado ya sea como
un peligro real o tan sélo como una molestia ptablica, dependera del
volumen del mismo asi como de los vinculos reales o imaginarios que

5  Esta conclusién es similar a la obtenida en un estudio sobre el crimen organizado
en Europa. En dicho estudio se descubri6 que la oferta de bienes ilegales ocurre
de manera “desorganizada”, la cual, debido a las limitaciones que produce la pro-
pia ilegalidad de los bienes que se transan, carece de capacidad para convertirse
en una actividad a gran escala. Véase Leticia Paolo, “The Paradoxes of Organizad
Crime”, en Crime,Law and Social Change, vol.7, v.37, 2002.
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éste pueda tener con sectores poderosos tales como la banca comer-
cial, el gobierno nacional o local, o con algunas instituciones clave
como por ejemplo las de tipo electoral.

Por ultimo algunos de los entrevistados se manifestaron preocu-
pados por el crimen organizado s6lo cuando éste utiliza métodos vio-
lentos que conlleven dafio fisico a personas inocentes. Més atn, en
tanto no fuesen afectados personalmente por el crimen organizado,
estos individuos se sentian inclinados a convivir con él con la misma
resignaciéon que conviven con el mal gobierno, la corrupcién privada
o la mala distribucion de la riqueza. Si bien esta opinion tan “pragma-
tica” ni fue frecuente ni generalizada en las entrevistas, si constituye
un interesante telén de fondo que explica la racionalidad de quienes
piensan que se puede negociar un modus vivendi entre el crimen or-
ganizado y la sociedad.

El crimen organizado como narcotrafico y como pandillas violentas

El trafico de drogas, las pandillas juveniles y el uso generalizado de la
violencia por éstas, son las actividades que la gente asocia de manera
més recurrente con el crimen organizado. Y de todas ellas, el narco-
trafico pareciera ser la mas predominante. Algunas personas entrevis-
tadas sefialaron otras actividades ilegales como ejemplos mas impor-
tantes, lucrativos y dafiinos que los mencionados arriba (por ejemplo
el lavado de dinero, el robo de vehiculos a gran escala, el fraude, la
extorsion y la venta de nifios). El contrabando, el trafico de personas,
el “coyotaje” y el trafico de armas también constituyen elementos que
se mencionan con frecuencia pero sélo de manera secundaria y mu-
chas veces asociados al trafico de drogas. En efecto, para mucha gente
el “crimen organizado” esta tan vinculado al narcotrafico que ambos
fenomenos se entienden como sinénimos. De hecho, en los paises mas
pequefos como la Reptblica Dominicana o Costa Rica, fue dificil
hablar sobre otras formas de crimen organizado.®

6  Algunas personas entrevistadas incluso llegaron a sugerir que algunos gobiernos
exageraban el tema del narcotrafico con el fin de generar apoyo a medidas dra-
conianas de orden publico (“mano dura”) que a su vez les permitieran obtener
recursos de donantes extranjeros. Ello también podria ser cierto en lo concer-
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Para un gran nimero de personas, “crimen organizado” significa
pandillas y maras, grupos de jovenes hombres y mujeres que extorsio-
nan y roban, acosan y asaltan a inmigrantes, organizan redes de pros-
titucion o roban, insultan e intimidan a la ciudadania con grados exa-
gerados de violencia que muy frecuentemente derivan en asesinatos
atroces.” Esta opinion, sin embargo, no es unanime. Algunos piensan
que la mayoria de las pandillas no constituyen ejemplos de “crimen
organizado” propiamente dicho, sino que son en realidad lo que uno
de los expertos consultados llamé una “federacion de bandas”. Otros
consultados indicaron que si bien las maras no podian catalogarse
como “crimen organizado” por su naturaleza sociolégica, el hecho de
que fuesen facilitadoras del narcotrafico y de otras actividades ilegales
debia llevar a considerarlas en la practica como crimen organizado
para todos los efectos de politicas publicas.

No se realizaron encuestas que permitan saber cual es la percep-
cién que existe sobre el narcotrafico o la violencia de las pandillas ju-
veniles 0 maras en cada pais de la region analizada. No obstante ello,
y muy particularmente en lo referido a las maras, muchos analistas
consultados dijeron que creian que su importancia y la dimension de
su problematica era frecuentemente exagerada por razones geopo-
liticas. De manera puntual, se indicé6 que en algin momento hubo
interés en algunos sectores del gobierno de los EE.UU. de catalogar a
las maras como organizaciones “proto-terroristas”. Una persona indi-
c6 que las maras, siendo como son verdaderamente nefastas, dificil-
mente podian considerarse un problema de seguridad nacional. Otro
experto se quejo de que los EE.UU. estaban exagerando tanto el tema
de las maras que México empezaba ya a ser presionado para que mi-
litarizara su combate, algo que, puesto en la perspectiva anterior de la
lucha contra el narcotréfico, tan solo generaria mas violaciones a los
Derechos Humanos en el pais.

niente a las pandillas juveniles conocidas como “maras”, las cuales han permitido
a los gobiernos de El Salvador, Guatemala y Honduras obtener apoyo financiero
de los EEUU bajo la presuncion de que podrian tener vinculos con el terrorismo
internacional y el narcotrafico.

7 Sobre el tema de las maras y las actividades con que éstas se encuentran asocia-
das, véase el Informe de la Agencia Sueca de Cooperacién Internacional (ASDI/

SIDA), “Regional Development Cooperation in Central America”, Annual Report
2004”7, pp. 14-17.
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En contraste con lo anterior, el narcotrafico si fue visto como un
peligro mayor por los entrevistados, quienes enfatizaron mucho sus
impactos negativos tanto en lo referente a la gobernabilidad en am-
plias areas de los paises afectados como en lo relativo a la seguridad
publica y la tranquilidad ciudadana, las cuales eran socavadas por el
uso de la violencia tanto de los propios narcotraficantes como de las
autoridades enviadas a combatirlos.

En conclusion, la principal expresion del crimen organizado en la
regién pareciera ser el narcotrafico. El grado en que éste se perciba
como un mero mercado clandestino basicamente circunscrito a temas
de produccién, consumo y transporte de un tipo de mercancia ilegal
que ofrece aun alto rédito, o bien como un problema social de gran
envergadura, difiere dependiendo del lugar y de las respuestas guber-
namentales para su control. El narcotréfico, sin embargo, no pareciera
ser entendido por los expertos consultados como el origen o el eje ar-
ticulador de otras manifestaciones del crimen organizado con las cua-
les se relaciona con frecuencia de manera mas bien circunstancial.

({QUE SE CONOCE ACERCA DE LOS VINCULOS ENTRE EL CRIMEN
ORGANIZADO Y EL ESTADO?

Casi todas las personas entrevistadas consideran que existen vinculos
entre el crimen organizado y el Estado. Practicamente nadie sugirié
que las pandillas y maras estuviesen ligadas al Estado de manera or-
génica, a no ser como resultado de la negligencia, operaciones inter-
nas o politicas equivocadas de algunas agencias gubernamentales o
individuos particulares.®* Tampoco se sugirié que existiesen relaciones
vigorosas, claras y permanentes entre las maras, por un lado, y los tra-
ficantes de droga, por otro. Sin embargo la mayoria de entrevistados
coincidieron en que existen relaciones reciprocamente beneficiosas
entre el narcotréafico y al menos algunas personas que podrian tener

8  Algunas personas han sugerido que las pandillas se forman como resultado de
una operacién interna de agencias estatales, especialmente por politicas de bien-
estar publico, inmigracion y la policia. No se encontré mucho respaldo para esta
idea en las entrevistas.

26



incluso posiciones de liderazgo institucional en México, los paises
centroamericanos, y la Repablica Dominicana.

Desafortunadamente, muchos lamentaron que el conocimiento
que se tiene sobre estas vinculaciones sea muy débil. Algunas veces,
tal como una persona lo sugirid, lo investigado llega a asimilarse a
aquellos reportajes periodisticos que maliciosamente insintian estas
conexiones —por ejemplo, al mencionar que “al momento de su arres-
to, el sujeto viajaba en un Mercedes Benz asignado al Vicepresidente
del Senado.” Estos lazos, en el entender de otra persona, son “conoci-
dos de modo disparejo y no siempre bien probados.” Otro entrevista-
do anadi6 que ellos son comprendidos “de una manera superficial e
ideosincratica.” En otras palabras, pareciera existir una relacion inver-
sa entre la calidad del conocimiento acumulado acerca del crimen or-
ganizado y el Estado, y el grado de preocupacion sobre esa relacion.

Una persona sugiri6 que existe un amplio conocimiento acerca de
los vinculos entre los Estados y el crimen organizado, pero que este
conocimiento se mantiene en secreto, a menudo por directrices de
oficiales nacionales de inteligencia y de las cortes judiciales, y que no
ha existido una “adecuada interpretacion politica.” “Los hechos”, dijo
él, son “ampliamente conocidos, y algunas veces bien divulgados por
la prensa, atn en el Dallas Morning News.” Sin embargo, agregd, las
relaciones son tratadas como personales y arbitrarias, no de manera
institucional y rutinaria. “No hay un debate conceptual y, lo que es
peor, cuando éste se produce, raramente es utilizado en el proceso de
toma de decisiones”.

(Condescendencia, incapacidad o incompetencia?

Fueron detectadas tres diferentes concepciones sobre la naturaleza de
las relaciones entre el crimen organizado y el Estado. Una de ellas tie-
ne que ver con la “condescendencia” —que significa la representacion
voluntaria o la proteccion de los individuos e intereses del crimen or-
ganizado por parte de autoridades ptblicas. Una segunda concepcion
tiene que ver con la “incapacidad,” es decir, la debilidad estatal para
desalentar, detener o castigar las actividades del crimen organizado.
La tercera se refiere a la “incompetencia” —en el sentido de que el
Estado fue simplemente incapaz de terminar con el crimen organi-
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zado, en razén de la ausencia de destrezas, recursos e ideas, o bien de
incentivos insuficientes para ello. La mayoria consideré que las tres
son parte del problema pero expresaron mayor preocupacion por los
fenémenos de condescendencia e incapacidad.

Los entrevistados se refirieron a la condescendencia y la inca-
pacidad de muchas formas. Por ejemplo, algunos mencionaron la
“penetracién” del Estado por parte del crimen organizado —por
ejemplo por medio de la contrataciéon o eleccion en cargos puabli-
cos de asociados o seguidores o simpatizantes con los intereses del
crimen organizado. Esta misma estrategia a menudo fue denomi-
nada “infiltracion,” y en alguna ocasion como la “criminalizacion”
del Estado. En otros momentos, estas practicas, junto con la reali-
zacion de pagos selectivos a individuos concretos, calzaban genéri-
camente mas como “corrupcion” que como un esfuerzo deliberado
por introducirse en las instancias de toma de decision estatales. Las
similitudes de estos fenomenos con aquellos que se originaron en
la penetracion de intereses privados en el sector pablico a través
del nombramiento o eleccion de lideres empresariales en posiciones
de mando en ambitos cercanos a sus intereses privados, no son en
realidad accidentales.

Ciertamente, las pricticas de condescendencia y la incapacidad
del Estado se entrecruzan. Los patrocinadores del crimen organizado
en posiciones publicas, tal como un ex fiscal lo aseverd, son capaces
de organizar el “bloqueo” de ciertas acciones estatales a fin de evitar
que éstas terminen afectando al crimen organizado. Tal podria ser el
caso, por ejemplo, de contaminar evidencia, divulgar datos a los me-
dios de comunicacion, o festinar el procesamiento de encartados con
el fin de que prescriban los plazos de ley para juzgarlos. No obstante,
apuntar la distincién resulta importante. La condescendencia revela
una relacion simbiotica entre el Estado y el crimen organizado, con
beneficios, si bien no reciprocos, al menos si proporcionados en bene-
ficio de algunos de los participantes de manera activa y explicita. La
“incapacidad”, en contraste, es parasitaria y se produce la mas de las
veces de forma involuntaria.

Los entrevistados mencionaron reiteradamente el caracter parasi-
tario de esa relacion. Uno preguntd de manera retorica: “;esta el go-
bierno involucrandose en el crimen organizado, o mas bien est4 el cri-
men organizado involucrandose en el gobierno?” La mayoria coincide
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con lo segundo, y ve mas bien al Estado como una victima del crimen
organizado, o bien como un cémplice renuente. Sélo en Guatemala
algunas personas sugirieron que el Estado estaba bajo el control del
crimen organizado, utilizdndolo de muchas maneras hasta el punto de
convertirlo en un instrumento que permitia a los criminales ejercer la
autoridad publica en beneficio de sus nefastos intereses privados en
amplias zonas del pais.

Nadie estuvo de acuerdo en cuanto al grado o la escala de la con-
descendencia o de la incapacidad existentes en cada pais. “;Fue el
Estado “capturado?”, se pregunté. “En realidad no,” fue la respues-
ta mas tipica, aunque una persona en Guatemala hizo notar que el
Estado fue gradualmente percibido por el crimen organizado como
un objeto digno de ser capturado —lo que calificé como “el Estado
botin.” Por otra parte, atin en lugares como la Reptblica Dominicana,
donde se considera que pocas personas en realidad han sido captura-
das, la escala de la condescendencia en instituciones clave, tales como
el ejército y la policia, fue percibida demasiado pequefia como para
tener la posibilidad de “deshacer” al Estado. Aun asi, algunos indica-
ron sentirse “maniatados”. “Es como un cancer descubierto demasiado
tarde.” Un fiscal de peso en ese pais manifesté que él estaba “sacudi-
do” por las revelaciones en el caso Quirino.’

Pocos consideran que las vinculaciones entre el crimen organiza-
do y el Estado se encuentran institucionalizadas, excepto en algunas
unidades gubernamentales, como ocurre en ciertos Estados y ciu-
dades en México.!” Atn en lugares donde hay una mayor eviden-
cia de condescendencia e incapacidad, pareciera que éstas ocurren
por medio de individuos, instituciones o procesos, mas no al nivel
del gobierno como un todo.!' “En Guatemala,” dijo una persona, “el
principal canal de influencia clandestina es la Fuerza Armada. En
Nicaragua, por el contrario, ésta se expresa por medio de los parti-
dos politicos.” En la Repablica Dominicana una persona comenté:

9  Para un resumen, véase http.//www.elnuevodiario.com.do/app/article.aspx?id=
20277

10 Véase, por ejemplo, “Mexican governor fires all of state’s Ponce officers,” The
Miami Herald, 4/13/2004.

11 Véase James C. McKinley, Jr., “Mexico says Drug Cartel Had Spy in President’s
Office”, The New York Times, Febrero 7, 2005
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“no es posible afirmar que el crimen organizado esté “instituciona-
lizado. Eso seria demasiado severo. Pero el hecho de que los trafi-
cantes de droga aterricen aviones en nuestras autopistas mientras el
trafico vehicular es detenido por el ejército ciertamente dice algo,
(no es cierto?”.

La forma de “condescendencia” que mas preocup6 a los entrevis-
tados es la interferencia en el proceso judicial. Un ex fiscal guatemal-
teco explico que el bloqueo asume muchas formas. Una es la destruc-
cion deliberada de evidencia, a menudo en la escena del crimen. Otra
es la transferencia de casos hacia fiscales mas leales o vulnerables. Un
ex oficial de policia en Costa Rica manifesto que la obstruccion de
justicia era mas usual en la seccién de fiscalia que en la policia, toda
vez que la administracion del derecho a ese nivel es mas personaliza-
da. También, agregd, es una instituciéon publica menos transparente
—tal vez especulando— por ser parte del sistema judicial. Un experto
en México, sin embargo, descart6 esta sugerencia: “si un caso llega
hasta el nivel acusatorio, es una sefial de la ausencia de influencia del
crimen organizado.” El sostiene que suele darse mayor interferencia e
incapacidad a través de la policia.

Una persona en Costa Rica sugirié que la gente confunde formas
institucionalizadas de corrupcion con condescendencia y la protec-
cion deliberada de los intereses del crimen organizado. “La policia
en San José a lo mejor estd metida en chantajes como producto de
su propia iniciativa, y no en favor de alguna fuerza oculta. Y esto es,
también, “crimen organizado.” La corrupcion, observo, puede ser una
amenaza ocupacional, o bien un signo de desencanto institucional
(como desertar del ejército), o bien de naturaleza mas estratégica, a
manera de ejemplo con el narcotrafico.

En Guatemala, algunos expertos mencionaron lo que considera-
ban como el regreso de otro ciclo de terrorismo apoyado privada-
mente. “La limpieza social,” manifestaron, “se esta llevando a cabo por
criminales (organizados o no) que gozan de la condescendencia de la
empresa privada y hasta del apoyo abierto o al menos de la tolerancia
de las fuerzas de seguridad nacional.” Estas précticas se concentran
principalmente en la poblacién joven, y se presume que forman parte
de una estrategia méas amplia conducida por “poderes ocultos”, cuyos
miembros son ex autoridades estatales vinculadas con las guerras su-
cias de los afios ochenta.

30



Algunas personas dudaron de que existiese mucho entrecruza-
miento entre el narcotrifico y el Estado, especialmente en aque-
llos paises llamados de transito. En Panama, una persona pregunto:
“/Necesita el narcotrifico de la corrupciéon? Es mas eficiente, desde
el punto de vista de sus costos, invertir recursos para evitar ser descu-
biertos que en corromper a oficiales estatales que, con el tiempo, no
se contentaran con cualquier cosa.” Otra persona en México mostro
su preocupacion que dentro del sistema judicial se pensara que las
acusaciones fallidas fuesen resultado de una interferencia siniestra, y
no, como comunmente se acepta, consecuencia de la ineptitud buro-
cratica e institucional y de los esfuerzos que, aunque sinceros, resul-
tan ser inefectivos. “Hay que distinguir entre el sabotaje, por un lado,
y la incompetencia, por otro.”

No se recogié mucha evidencia sobre la mediacion de intereses
del crimen organizado en el Estado recurriendo a negocios licitos.
So6lo una persona en México sugirié el posible papel de los bancos
como intermediarios. Ella se pregunté: “;es el lavado de dinero un
crimen ocasional, como cuando un nifio roba galletas de la cocina, o
responde mas bien a una estrategia mas orquestada que produce una
corriente significativa de ingresos?” Otra persona en México se pre-
guntaba hasta qué punto la condescendencia con la narcoactividad se
diferenciaba realmente del patrocinio politico de los grandes nego-
cios privados a los que ése pais se encuentra acostumbrado. “;En qué
se diferencian los narcotraficantes de los exportadores de petroleo,
los “petrotraficantes?” Esta persona sugirié que hay que considerar al
“crimen organizado” y al “dinero organizado” en la misma dimension,
toda vez que ambos compiten por influenciar al Estado.

Sin embargo, en realidad s6lo unas cuantas personas especularon
sobre las similitudes entre las cordiales relaciones entre los regula-
dores y los regulados en ciertas industrias y mercados, por un lado,
y el narcotrafico y operaciones de contrabando en el otro. La mayo-
ria cataloga los intereses del crimen organizado y los negocios licitos
como cosas distintas, que no calzan entre si y tienen raices diferentes.
Solamente una persona expreso inquietud acerca de los lazos orgé-
nicos entre estas actividades: “sélo se suele advertir de la sombra que
rodea al crimen organizado cuando proviene de las partes altas del
arbol de la economia. Pero es necesario ver también lo que ocurre
cuando proviene del tronco”, dijo.
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(LCUALES SON LAS AMENAZAS ESPECIFICAS DEL CRIMEN ORGANIZADO
EN AQUELLAS DEMOCRACIAS DEBILES, INMADURAS O DISFUNCIONALES?

Muchas declaraciones gubernamentales e internacionales describen
el crimen organizado como una “amenaza” creciente y muy grave.
Esto es particularmente cierto de pronunciamientos emanados de los
Estados Unidos y de la Oficina de las Naciones Unidas para el Control
de la Droga.'? Y, sin embargo, rara vez estas declaraciones se atreven
a llamar las cosas por su nombre. El término “Estados fallidos” es hoy
utilizado con mucha frecuencia entre los tomadores de decision para
describir a aquellas sociedades donde las instituciones nacionales son
tan débiles que al final terminan siendo una presa facil de los crimi-
nales internacionales y sus socios locales.

Se les pidi6 a varias personas ser lo suficientemente explicitas
acerca del crimen organizado y de los dafios tanto directos como in-
directos que éste producia en sus sociedades. Mucha gente se mostro
inquieta por la amenaza directa a la seguridad publica y los niveles
de violencia social, pero también existié preocupacion por las ame-
nazas indirectas a los “bienes publicos”, la gobernabilidad democra-
tica y la efectividad de las politicas publicas, el clima de inversiones
y un desarrollo socioeconémico mas equitativo. En resumen, la ma-
yoria de los entrevistados no tuvieron tanto problema en identificar
los dafos indirectos del crimen organizado mas que las amenazas
directas.

Violencia ptiblica e inseguridad

Casi todos los interlocutores sostienen que la violencia asociada con
el crimen organizado —amenazas e intimidacién asi como lesiones
fisicas y asesinatos— son un problema nuevo de caracter muy serio.
“Antes”, dijo uno de ellos, “se podia conocer el peligro del crimen.
Habia asesinatos politicos, por ejemplo, y las masacres indiscrimina-

12 Véase, por ejemplo, el Reporte de Estrategias de Control para Centroamérica de
los Narcéticos Internacionales del Departamento de Estado de los EE.UU,, que
fue hecho publico en Marzo 2006, en www.state.gov/p/inl/rls/nrcrpt/2006/voll/
html/62107 htm
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das de poblaciones, que ciertamente fueron horribles, eran también
limitadas. Ahora se tiene un sentido maés generalizado de la inseguri-
dad, la cual no se produce lejos, en la montafia, se expresa a la vuel-
ta de cada esquina.” Muchos sintieron que este tipo de violencia e
inseguridad también ha contribuido a generar un nivel diferenciado
del crimen y el temor al crimen en la sociedad actual. El crimen orga-
nizado, tal como alguien lo sefialo, result6 ser un “contaminante” para
otras clases de ofensas, a la larga mas violentas y frecuentes.

Un jefe policial ilustr6 este concepto de contaminacion o de efec-
to multiplicador. En Panama, afirm¢, los traficantes no son los actores
mis violentos. Al igual que las pandillas, segun él, los traficantes tra-
tan de evitar ser foco de atencién, especialmente de parte de la poli-
cia, algo que usualmente se relaciona con un homicidio o un asalto.
También existen pandillas locales y “tumbadores” que intentan alen-
tar el secuestro de ciertas “mercancias,” a menudo mediante el uso
de violencia armada que llega a producir ademas victimas inocentes.
Cuando estos tumbadores tienen éxito, las pandillas tienen que recu-
rrir localmente a las drogas toda vez que no tienen contactos interna-
cionales. Y dado el nivel reducido de ingresos de quienes consumen
drogas, estos menesteres locales tienden a elevar el nivel de asaltos y
otros delitos en la sociedad.

Amenazas indirectas

Algunas personas expresaron su inquietud por las amenazas indirec-
tas provenientes del crimen organizado asi como de los esfuerzos del
Estado para combatirlas. Las fallas gubernamentales para detener y
prevenir el crimen organizado, por ejemplo, a menudo resultan un
catalizador para generar mas corrupcion, segiin expresaron algunos.
La aparente complicidad de 6rganos estatales, asi como su evidente
“debilidad”, posibilita que exista mas corrupcién en otros ambitos
de la vida publica y de regulaciones gubernamentales, incluyendo la
banca y el sector de las obras publicas.

Alguna gente percibié que la respuesta dada por el Estado al cri-
men organizado representa una amenaza tan grande o mas que la pro-
ducida por los propios criminales. Tanto el uso de los militares como
el reclutamiento de mas oficiales de policia para ayudar a combatir el
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crimen organizado ha sido objeto de preocupacion, especialmente en
aquellos Estados donde el dominio militar ha mermado tras décadas
de represion, dictadura y violaciones de Derechos Humanos. La in-
jerencia militar, segiin expresaron, aumenta la posibilidad de que las
fuerzas armadas sean infiltradas por el crimen organizado, y de que
esto facilite el regreso a practicas poco deseadas, encubiertas bajo el
argumento trillado de la “seguridad nacional.” Otra persona asegurd
que, detras del protagonismo cada vez mas extendido de unidades
y fuerzas especializadas, y detras de la popularidad subyacente en
aquellos métodos de vigilancia para obtener informacion, existe todo
un plan para justificar politicas de “mano dura” en otros dmbitos de
la justicia criminal.

Esta tendencia a “militarizar” la respuesta al crimen y las calami-
dades sociales, segiin manifestaron algunos, también pone en jaque
los esfuerzos para fortalecer las policias comunitarias y municipales.
“Los nuevos oficiales de policia”, segiin una de las personas, “no estan
realmente preparados y a menudo pueden llegar a ser mas violentos
que otros en el pasado.” “Hoy dia”, segn coment6 una persona en
Guatemala, “seguridad publica y vigilancia policial son practicamente
sinbnimos.”

Varias personas también dejaron entrever su preocupaciéon por
lo que denominan un incremento en los niveles de consumo local de
drogas (y no solo en el volumen del trasiego de drogas) como resulta-
do de la intervencion estatal. “No soliamos tener un mercado interno,”
dijo una persona. “Ahora,” segin otro interlocutor, “los traficantes sue-
len pagar en especie para asegurarse libre transito, transporte y otros
servicios, teniendo esto un impacto directo en la comunidad”, todo
por cuanto existen dificultades para lavar el dinero fruto del trasiego
de cocaina a través de los canales financieros. Una persona llamé este
efecto como el “desplazamiento” de los problemas del crimen orga-
nizado desde los EE.UU,, pais que se preocupa cada vez menos por las
amenazas que su propia guerra contra las drogas produce localmente
en los paises desde donde ésta procede.’?

13 Para una discusién de investigaciones previas sobre el consumo, véase Luis
Astorga, “Drug Trafficking in Mexico: A First General Assessment”, Discusién
Paper 36, www.unesco.org/shs/most

34



Otros consideran que hay un nivel mas elevado de violencia den-
tro y entre los carteles del narcotrafico como resultado de la guerra
declarada por el Estado contra el crimen organizado. Toda vez que
la mayoria de los carteles estan siendo desarticulados, los grupos del
narcotrafico son cada vez mas pequefios y mas numerosos, lo cual ge-
nera mayor competencia, mayor violencia, junto con mayores niveles
de consumo local. Esta aseveracién contrasta radicalmente con los
reclamos del gobierno estadounidense, el cual percibe una evolucion
muy benigna del crimen organizado.'*

Algunas personas identificaron una amenaza indirecta atin ma-
yor: la contaminacion de los debates publicos acerca de la seguridad
ciudadana. La calidad de los debates acerca de este tema, segan al-
gunos, es mucho menor hoy dia. “Una sospecha basica pareciera for-
talecer un argumento simplemente porque todo el mundo ignora los
hechos,” expres6 uno. Otra persona llegé a sugerir que “las politicas
de seguridad publica han sido secuestradas por el crimen organiza-
do.” Los oficiales ptiblicos, segiin explico, utilizan todo el espectro del
crimen organizado para apoyar sus solicitudes por mayores recursos
para la policia y el ejército, sobre todo en materia de equipamiento y
tecnologia, con beneficios practicamente invisibles para la seguridad
publica de la sociedad como un todo.

Muchas personas profundizaron en una serie de amenazas difusas
del crimen organizado, incluidas la distorsion de los procesos politicos
y sociales, el deterioro de los valores, costumbres y normas sociales.
Algunos sugieren que los lazos sospechosos entre los partidos politicos
y algunas corrientes ilegales y esquemas oscuros de financiamiento,
incluyendo a grupos dedicados al crimen organizado, influyen nega-
tivamente en la manera en que la ciudadania valora la representativi-
dad politica. La acumulacion de riqueza en la sociedad, especialmente
cuando se produce de manera rapida y sin una explicacién coherente,

14 Un reporte del gobierno de los EE.UU. dirigido por investigadores de la Biblioteca
del Congreso en el afio 2003 concluy6 que “los tres mayores carteles de la droga
en México son sustituidos por una media docena de redes de narcotrifico mas
pequeiias y corporatizadas. En un proceso similar al colombiano, en cuanto a la
reconstitucion de estos carteles, esta “nueva generacion” de traficantes mexicanos
se inclina menos por la violencia a la vez que emplea tecnologias mas sofistica-
das y estrategias mas cooperativas.” Véase Ramon Miro, “Organizad Crime and
Terrorist Activity in Mexico, 1999-2002”, Biblioteca del Congreso, 2003.
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también esta sospechosamente ligada al crimen organizado. “Todo
aquel que se hace rico de la noche a la mafiana,” manifest6 un en-
trevistado, “sera un mafioso a los ojos de la opinién publica.” Y esto
también tiene un impacto en los jévenes pues podria llegar a incitarlos
al crimen organizado. “Ya nadie quiere trabajar esforzandose mucho”,
exclamo una persona. “Una pistola, un teléfono celular y un maletin
ejecutivo parecieran ser requisitos indispensables para hacerse rico.”

En cuanto al impacto del crimen organizado en el desarrollo eco-
némico, no hubo una amplia referencia, salvo en los términos de su
impacto en los flujos de inversién extranjera directa y otros posibles
motores de crecimiento. La gente si expres6 su preocupacion acerca
del desarrollo social en las comunidades marginadas, especialmente en
aquellas sujetas a la accion de las pandillas y maras, aunque no quedo
muy claro si el crimen organizado es una causa o un efecto de esto. En
todo caso, esto no fue una consideracion relevante, aunque, como se dijo
anteriormente, es indudable que en muchas zonas urbanas marginales
de la region el crimen organizado podria haberse posicionado —mas
alla del miedo que genere— como un agente empleador y generador
de beneficios que no son provistos por el gobierno central o local.

(LCUAL HA SIDO LA RESPUESTA DEL ESTADO HASTA AHORA ANTE EL
CRIMEN ORGANIZADO?

Pocos entrevistados se atrevieron a asegurar que sus gobiernos han res-
pondido al crimen organizado de una manera equilibrada y efectiva;
de una forma que satisfaga las expectativas publicas. Por una parte se
mencioné que algunas autoridades han respondido de manera excesiva-
mente fuerte, causando dafio tanto a la ciudadania como a los procesos
democraticos que de manera incipiente se han desarrollado durante los
ultimos tres lustros. Por la otra, se sefial6 que algunas veces la respuesta
fue demasiado laxa, sin un verdadero propdsito de enmienda. En todos
los paises sin embargo, lo que queda claro es que el énfasis esta colocado
en la represion del crimen organizado y no tanto en su prevencion.'®

15 Para discusiones acerca de politicas y practicas de prevencién del crimen organiza-
do, véase H.G. van de Bunt, Prevention of Organised Crime: A Situational Approach,
Ministerio Holandés de Justicia, Oficina de Documentacion e Investigaciones,
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No falté durante las entrevistas una larga letania de quejas. Una
persona expresd que la respuesta estatal ha sido “indiscriminada,
como aquellas practicas de seguridad aeroportuaria que hace que to-
dos nos quitemos el calzado para su revision.” Otro manifesté que la
respuesta estatal es “como reventar una pifiata.” Segtin otra persona,
“la amenaza del crimen organizado no es del todo universal. Por lo
tanto, ;no podria ser el Estado un poco mas discreto?” Otro dijo que
el Estado ha sido “oportunista.” “El Estado,” dijo €l, “esta convirtiendo
a las maras en un chivo expiatorio. Estas han existido al menos por
una década y, sin embargo, apenas fueron descubiertas politicamente
hace cuatro afios, durante el periodo electoral.” Otro manifesté que la
reaccion estatal ha sido muy “pasiva.” “No sélo el estado parece estar
intimidado por el crimen organizado, también parece haber sido atra-
pado por modelos foraneos en sus luchas contra él.”

Ausencia de estrategias

Inercia, anomia estatal y descoordinacion institucional resumen la
critica desfavorable que expresan los expertos entrevistados a la res-
puesta que ofrecen los Estados de la Cuenca del Caribe al crimen
organizado. Esta situacion de descontrol se presenta tanto en los es-
fuerzos por limitar las actividades criminales como en la capacidad
de orquestar una respuesta integral por parte del Estado. De hecho,
muchos decisores sostienen que su gobierno no tiene una estrate-
gia articulada para la atencion del tema. “No es como en la Guerra
Fria —comenta uno de los entrevistados— cuando los Estados tenian
basicamente dos estrategias: contencion o coexistencia. Ninguna era
buena, pero al menos tenias la oportunidad de elegir”. Al respecto,
un funcionario del despacho de un alcalde centroamericano concluye
que en la practica “no hay ni estrategia ni politicas especificas contra
el crimen organizado”.

Esta percepcion es compartida por decisores de politicas y oficia-
les responsables de la aplicacion de acciones en el campo. Un funcio-

2003, http://www.wodc.nl/ Véase también Michael Levi y Mike Maguire,
“Reducing and Preventing Organized Crime: An Evidence-Based Critique”, Crime,
Law and Social Change, 41, 2004.
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nario panamefio de alto nivel indica que “existe un plan, pero éste no
es aplicado”. De manera similar, un responsable de control drogas se-
fiala: “nosotros tenemos un plan, que inclusive est4 en Internet, pero
no tiene una teoria que lo sustente ni un liderazgo que respalde su
implementacion”. Estos funcionarios conciben una estrategia como
un conjunto de objetivos, una metodologia que sefale los pasos a
seguir para su cumplimiento y una serie de indicadores que evaliien
el desempefio de la gestion estatal en la satisfaccion de sus metas.
Un experto mexicano ajeno al trabajo gubernamental, considera que
efectivamente existen elementos que hacen suponer la existencia de
una estrategia, pero que carece de un diagnostico certero que permita
saber como y para qué dicha estrategia debe ser aplicada.

Una situacion que de alguna manera retrata la descoordinacion
y ausencia de estrategias se plasma en las respuestas de un oficial de
alto nivel de la Procuraduria General de México, a quien se le pre-
gunto si existe una estrategia para la reduccion del crimen organizado
dentro del sistema de justicia, si la accion de la Procuraduria responde
mis a la policia o al ejército o si ésta cuenta con sus propios objetivos
y mecanismos de evaluacion y seguimiento. Al respecto, él replico:
“Esa es una muy buena pregunta”, paso seguido recomend6 consultar
con el departamento de analisis.

Muchos de los expertos se muestran preocupados por el potencial
impacto discriminatorio que pueda ocasionar la aplicacion de medi-
das en un contexto ausente de estrategias que las articulen Yy que por
consiguiente las conviertan en acciones previsibles. “La seleccion de
objetivos para la investigacion y la fiscalizacién ha sido sumamente
selectiva” sefiala un experto. En este sentido, varias personas espe-
culan que estos procesos tienen motivaciones politicas, dado que la
interrupcion o destruccion de un grupo organizado a menudo crea un
espacio fértil para la expansién del mercado a partir de la aparicién
y competencia de nuevos grupos. De una manera atin mas cinica, un
entrevistado considera que los gobiernos pueden perpetuar delibera-
damente el trabajo de ciertos grupos criminales para que, en caso de
presion internacional, éste pueda utilizarlos como excusa de accion,
intervenir y obtener rédito politico y favor internacional por sus ac-
ciones en contra de este tipo de criminalidad.

A pesar de lo anterior, algunos funcionarios judiciales poseen es-
trategias y un curso claro de accién. Un fiscal veterano del Distrito
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Federal en Santo Domingo distingue con claridad entre tdcticas que
pueden ser utilizadas en casos individuales y contra ciertos grupos
(demora en arrestos, beneficios a la cooperacion de testigos) y por otra
parte estrategias para abordar los mercados (interrupcion, reduccion
y cooptacion de las actividades criminales). El Fiscal Adjunto de la
Republica Dominicana también expresa ciertas ideas acerca de la ma-
nera mas conveniente de acercarse al tema del crimen organizado en
el futuro —con un diagnéstico fresco, una discusioén publica sobre los
objetivos y caminos de accion a seguir, y una divisiéon y coordinacién
institucional que incluya oficinas de bienestar publico relacionadas
con educacién, salud y empleo, entre otras. De igual manera, exper-
tos de otros paises también consideran contraproducente en el largo
plazo la adopcion de una estrategia de “decapitacion” de los grupos
criminales y expresan la necesidad de un nuevo esquema de abordaje
al tema.!® Sin embargo, parece dificil que estas preocupaciones logren
concretarse en politicas publicas o al menos trasciendan en espacios
de discusiéon puablicos, dado que quienes las impulsan perciben un
rechazo a enfoques alternativos a los judiciales.

(. Qué puede realizarse en materia de crimen organizado?
(Cual debe ser la respuesta estatal?

Existe poco optimismo acerca de lo que los estados deberian hacer
frente al crimen organizado. Un entrevistado indica que “se debe es-
perar poco”. Algunos creen que no es mucho lo que se puede realizar
y pocos consideran que los Estados tengan suficientes incentivos para
desarrollar iniciativas contra el crimen organizado, si no es por la ac-
cién y presion de otros Estados e instituciones internacionales. No
obstante, si se expresé un listado de acciones a seguir con el propésito
de redireccionar la respuesta ante este fenémeno.

Por ejemplo, muchos expertos sugieren que los estados se deben
concentrar en reducir la actividad colateral desprendida del crimen

16 Para una discusion sobre el reemplazo de estos lideres o periodos de inactividad
en organizaciones criminales, véase Richard Friman, “Forging the Vacancy Chain:
Law Enforcement Efforts and Mobility in Criminal Economies”, Crime, Law,
and Social Change, 41, 2004.
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organizado, que se manifiesta localmente a nivel de microcrimen, an-
tes de eliminar el fendmeno en si mismo. Esta sugerencia aplica tanto
para el caso del narcotrafico como de las maras.

El Informe Regional elaborado por ASDI para el afio 2004, indica
que “lo que ha hecho falta hasta el momento, segiin expertos locales
y estadounidenses, son medidas simultaneas de prevencién (mante-
niendo a la poblacion joven alejada de las pandillas) y métodos efi-
cientes para propiciar el abandono de los miembros de las pandillas.
Al respecto, un fiscal en Reptblica Dominicana indica que “no ha
habido suficiente conciencia acerca del impacto del trafico interno de
drogas en el pais”.

Varios de los entrevistados son del criterio que el Estado debe
centrar sus esfuerzos en reducir los niveles de violencia causados di-
recta e indirectamente por el crimen organizado, mediante procesos
civilizados que puedan limitar, entre otras cosas, el acceso a armas
de fuego y que eventualmente consideren la negociacion con capos
de estos grupos. Esta perspectiva pareciera sugerir que, considerando
que la lucha contra el crimen organizado no puede ganarse, al menos
deberia impulsarse una tregua o un acuerdo sobre la dimension del
comercio, las areas de transaccion y las reglas a seguir para la disminu-
cién de la incidencia criminal.!”

Por otra parte, existe una visién contraria que apunta a “per-
seguir y dar con los grandes culpables”, dado que, atin cuando no
existan condiciones de éxito, la buasqueda de estos grandes capos
afecta de todas formas el funcionamiento del mercado y se pro-
mociona la participaciéon de organizaciones estatales y de la socie-
dad. Asimismo, siguiendo esta perspectiva, se expresa la necesidad
de establecer claridad en las reglas del juego, especialmente en los
paises de la Cuenca del Caribe, donde los estados son pequefios y
requieren de incentivos para asumir la persecucion de los lideres de
estas organizaciones.

17 Véanse los comentarios de José¢ Antonio Crespo, en The Dallas Morning News
del 4 de julio de 2005. “Si los Estados Unidos no van a legalizar las drogas, en-
tonces México tiene que negociar con el narco. Hubo acuerdos en el pasado que
bésicamente consistian en dejar pasar el 80% de la droga a cambio de que el 20%
restante pudiese ser incautado con el fin de que las autoridades norteamericanas
pudiesen presentar algunos éxitos a los medios de comunicacion”.
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(Cuales seiiales deben utilizarse para medir el progreso?
. Cbémo debe medirse el éxito?

Los resultados de la lucha antidrogas en los paises de la Cuenca del
Caribe no generan altos niveles de asombro entre los expertos entre-
vistados y, por el contrario, se percibe un escepticismo en torno a la
frecuencia de los decomisos y cantidades incautadas o halladas por las
autoridades. Se presentan casos en que las drogas simplemente son
abandonadas, lo que para algunos oficiales no representa una sefal
fidedigna del progreso alcanzado. Por otra parte, hay expertos mas es-
cépticos que se preguntan por qué si hay “tanta” droga incautada, son
pocos los sospechosos apresados con ella. A pesar de todo lo anterior,
las cifras reportadas por las oficinas encargadas de contabilizar y dar
seguimiento a la accion estatal en este campo, contintian siendo un
importante insumo de trabajo para las autoridades, especialmente si
se asocian con estimaciones del flujo total de drogas traficadas.

Frente a esta situacion de incertidumbre relativa, algunos entre-
vistados plantean mecanismos alternativos para dimensionar en este
caso la narcoactividad y el nivel de éxito derivado de las acciones
emprendidas para reducir el crimen organizado. Entre las medidas
propuestas se plantea la conveniencia de utilizar la tasa de homici-
dios, dado que ésta es comtnmente atribuible a ciertas formas de
criminalidad organizada y afecta considerablemente la sensacion de
seguridad; dar seguimiento al cambio en la proporcién de crimenes
violentos o letales; medir los niveles de confianza publica en la habili-
dad y voluntad del Estado de reducir el crimen organizado. Un indica-
dor poco tradicional e indirecto del progreso seria “si la sociedad civil
no es acallada ni marginada en la politica pablica contra el crimen
organizado, entonces la cosa va bastante bien.”

Otra situacion que afecta la identificacion de instrumentos y me-
todologias para medir el accionar de la lucha contra el crimen orga-
nizado, es que se tienden a identificar los factores que impiden una
implementacion adecuada de las acciones, en vez de definir objetivos
claros que permitan orientar dichas acciones. Un ejemplo de ello tie-
ne lugar en Reptblica Dominicana, donde un alto oficial de la Policia
Nacional sefiala que la falta de recursos y personal es un problema,
pero lo es atin mas la definicion del rol de la policia y la introduccion
de nuevos métodos de investigacion, luego de la entrada en vigencia
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del nuevo Codigo Procesal Penal. “Nosotros tinicamente estamos pre-
parados para funcionar como una policia en dictadura”, sefialo. De
igual manera, se expresa que no importa si existen o no recursos para
realizar investigaciones, pues la Fiscalia esta politicamente incapaci-
tada para investigar a los banqueros y a los bancos legitimos cuyas
cuentas son tradicionalmente el ultimo refugio del capital ilegal.

Cabe sefialar que ninguno de los expertos considero que la di-
mension del crimen supera la capacidad del sistema de justicia en la
lucha contra éste; sin embargo, si se advierten problemas instituciona-
les en la organizacién de la respuesta estatal, que van desde la coordi-
nacion y responsabilizacion de instancias en los ambitos local, estatal
y federal, asociado con procesos de descentralizacion y desconcentra-
cion, principalmente en México; hasta la monopolizacién de la accion
en el gobierno nacional, a contrapelo de los esfuerzos que puedan
realizarse a escala local o desde la sociedad civil organizada. En este
caso, la experiencia de la Municipalidad de la Ciudad de Guatemala
evidencia una alta efectividad y creatividad en la puesta en marcha
de medidas preventivas, principalmente mediante la iluminacién de
zonas recreativas y de encuentro publico, asi como la organizacion
de actividades culturales y conciertos de la Orquesta Sinfénica en
barrios con altos niveles de inseguridad. Estas actividades estimulan el
orgullo de los vecinos, fomentan valores de solidaridad y union comu-
nal, permiten la interaccién de la gente con las autoridades e incluyen
a jovenes en riesgo social.

Un elemento interesante de toda la discusion remite a la conve-
niencia de abordar el problema hemisféricamente, a partir de subre-
giones, dado que la disminucién del nivel de actividad del crimen
organizado en un pais usualmente se traduce en el aumento de la
misma en un pais vecino.

Al parecer existe acuerdo en la necesidad de abordar el tema a
partir de la basqueda de mejores respuestas, en un contexto de in-
tercambio local. Por supuesto que este debate es incipiente, disperso,
reactivo y estd muy mal documentado, y se presenta principalmente a
lo interno de instituciones como la Corte Penal Internacional, unoDC,
la Oficina de Gobierno de los EE.UU. para Narcéticos Internacionales
y Asuntos de Aplicaciéon de la Ley, asi como en un conjunto de con-
sultores especializados. También tiene lugar entre académicos e in-
vestigadores de agencias del gobierno, algunas de las cuales elaboran
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politicas de manera mas transparente para amplios conglomerados y
a las que se puede dar seguimiento.

(:CUAL DEBE SER EL PAPEL DE LOS ACTORES NO GUBERNAMENTALES?

En la practica tanto para los actores gubernamentales como para los
que desarrollan su trabajo fuera de este ambito, la pregunta sobre el
rol a seguir por los actores no gubernamentales genera algin grado
de duda respecto el engarce entre sociedad civil y el tratamiento del
fenomeno, a pesar de la existencia de un trabajo ampliamente reco-
nocido desde este espacio. Sobre este particular, lideres de la sociedad
civil plantean como puntos centrales la importancia en la definicién
del objetivo a seguir por estos actores y el impacto esperado de sus ac-
ciones en términos de la maximizacién de beneficios, la identificacion
del tipo de criminalidad que afecta en mayor medida a la ciudadania
y las medidas o acciones para que ésta sea el centro de la politica pa-
blica que aborda el tema.

En esta linea, por “sociedad civil” se entienden todas las formas
de asociacion no gubernamental y accion colectiva, que incluye ne-
gocios, organizaciones religiosas, filantropicas, alianzas comunales,
grupos politicos, sectores académicos, redes de investigacion social y
asociaciones de profesionales.

La forma mas convencional de organizaciones no gubernamenta-
les —grupos de apoyo, centros de investigacion y grupos comunales—
representa s6lo una fraccion de la sociedad civil y tiene un claro perfil
establecido del trabajo, especialmente en respuesta a asuntos sociales
y politicos sensibles tales como la seguridad nacional, donde la ela-
boracion de politicas es restringida a sectores oficiales. Esta realidad
obliga a plantearse si es posible aumentar el alcance de las acciones de
la sociedad civil, cuales serian las contribuciones especificas y utiles
que se pueden ofrecer en este contexto y si es posible establecer redes
de colaboracion entre estas organizaciones y las agencias estatales.

Algunas sugerencias aportadas por los expertos fueron las siguientes:

— Emplear un lenguaje alternativo y comprensible para situar el

tema en la agenda de debate publico.
— Establecer asociaciones estratégicas con los gobiernos locales
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— Fomentar el conocimiento y experticia de la sociedad civil en
asuntos de seguridad

— Apoyar el desarrollo de nuevas formas y programas publicos
de conocimiento del crimen organizado

Los nuevos términos del debate ptablico sobre el crimen organizado

Para algunos expertos es conveniente separar de la discusion sobre se-
guridad publica los temas de crimen organizado como maras y trafico
de drogas, dado que éstos requieren un tratamiento particular que no
necesariamente se vincula con victimizacion y control del microcri-
men, a pesar de las conexiones que tienen con ambas expresiones.

Por otra parte, se sefiala la necesidad de que la percepcion ciu-
dadana del crimen no se restrinja a lo publicado por los medios de
comunicaciéon y que no se vincule con procesos de reduccion de la
actividad vinculados a la justicia criminal tinicamente. El crecimiento
en el tamafio de cuerpos de policia y el aumento de sus responsa-
bilidades en el combate al crimen organizado, expone cuan flexible
puede ser el concepto y el abordaje al tema. Al respecto, un jefe de
policia plantea la necesidad de despolitizar el tema, de manera que
la accion policial no busque rédito politico cada vez que el gobierno
se encuentre en momentos de crisis. Por el contrario, los esfuerzos
deben centrarse en el desarrollo de planes de seguridad ciudadana de
largo plazo.

Asociaciones estratégicas con gobiernos locales

A pesar de que los gobiernos locales tienen poca responsabilidad en
el combate al crimen organizado, en la practica son las entidades que
tienen que lidiar dia a dia con las consecuencias del mismo. Esta situa-
cién coloca a las municipalidades en una posicion de incompetencia
que eventualmente podria propiciar el establecimiento de alianzas
con la sociedad civil, en aras de adquirir autoridad e influencia so-
bre el crimen organizado y sobre las agencias estatales encargadas del
tema. Adicionalmente, este tipo de asociaciones son absolutamente
estratégicas, principalmente en Iberoamérica, dada la tendencia a que
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los alcaldes de las principales ciudades y capitales puedan llegar a ser
futuros presidentes o bien ya hayan ocupado esa posicion.

Por dltimo, en vista del estado de indigencia e inseguridad al que
son sometidas algunas comunidades por el crimen organizado, un
compromiso con los gobiernos locales tendria impactos positivos en
términos humanitarios e inclusive politicos. Se podria presentar el
caso de que un plan de reduccién del crimen organizado contemplara
inversiones en la infraestructura de la comunidad.

Fomentar la experticia de la sociedad civil

Existe un consenso generalizado sobre la carencia de conocimiento
y habilidades de la ONG’s al abordar los temas de seguridad y, en
particular, del crimen organizado. Esto les impide realizar abordajes
mas ajustados a la realidad y ofrecer insumos mas ttiles para com-
batirlo a los decisores y a la comunidad. En ese sentido, se considera
conveniente el desarrollo o fortalecimiento de mas y mejores centros
intelectuales independientes que auspicien debates publicos sobre
la materia, garantizando la pluralidad bajo un enfoque de descen-
tralizacién. Evidentemente, el surgimiento de una red de este tipo
no aspira a generar competencia entre las organizaciones ya exis-
tentes para posicionarse en el centro del debate, sino para establecer
redes de apoyo mancomunadas que faciliten la implementacién de
estandares de excelencia y rendicion de cuentas de la respuesta dada
al fenomeno y la identificacién de las “rutas criticas” a seguir por
los gobiernos para la ejecucion de planes eficientes para mejorar la
accion estatal.

Desarrollo de programas ptiblicos de conocimiento

Parte de las preocupaciones expresadas por los expertos son el déficit
de conocimiento sobre el tema y la poca trascendencia que éste tiene
en 4mbitos de control ciudadano. El poco conocimiento existente es
divulgado o compartido de manera parcial, es poco coherente, des-
provisto de cualquier conexién con su significado y magnitud, y bajo
formatos poco aprehensibles para la ciudadania; lo que lleva a afirmar
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que el conocimiento publico sobre el tema es peligrosamente débil,
timido e inefectivo.

Algunos temas y medidas sugeridas por los entrevistados para me-
jorar el enfoque y produccion de conocimiento y conciencia ptblica
sobre el tema, son los siguientes:

1. El desplazamiento de los efectos del crimen organizado

Entre los entrevistados se especula que las politicas actuales contra
el crimen organizado quizéas no disminuyan el alcance ni los dafios
ocasionados por éste pero si los desplazan. Por ejemplo, se cree que
el consumo de drogas en México ha aumentado como resultado de la
aplicacion de las politicas de control puestas en ejecucion por EE.UU..
De manera similar, se cree que la deportacion de centroamericanos
desde los EE.UU. ha producido un aumento en la formacién de pandi-
llas y con ello el incremento de los crimenes violentos en los paises de
la region. ;Existe la posibilidad de que la implementacion de medidas
regionales afecte negativamente el esfuerzo de un Estado por reducir
el crimen organizado?

2. La simbiosis de los mundos licitos e ilicitos del comercio

Parte del debate existente en torno al crimen organizado y activida-
des economicas ordinarias es si éstas deben ser tratadas de manera
separada o si conviene verlas como dos mundos que se intersecan en
varios puntos, principalmente en paises en vias de desarrollo. Quienes
plantean que la separacion de ambos mundos es artificial esbozan la
necesidad de investigar y dar seguimiento a actividades como el turis-
mo, el trafico de personas, la corrupcion municipal, la construccion de
viviendas y la extorsion. La logica que subyace a esta perspectiva es la
evidencia de que muchas actividades requieren una respuesta que no
pasa necesariamente por vias legales ni militares, precisamente por su
caracter mercantil, lo que llevaria a que no se aliente medidas milita-
rizadas para su atencion.

En ese sentido, la lista de actividades conexas pareciera no tener
limites: robo de vehiculos, compafias aseguradoras e importadores
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de vehiculos; servicios de seguridad privada y policia nacional; mer-
cado inmobiliario, casas de apuestas y casinos, mercado financiero y
politicas de fijacién de precios. Al ubicar el crimen organizado en un
continuo de actividades comerciales, es posible hacerlo aprehensible
y de esta manera propiciar el desmembramiento del monopolio que
tiene la justicia criminal sobre el tema.

Al respecto, dos observaciones retratan bien este debate: “El cri-
men organizado es una sinergia: los actos economicos individuales
que comprenden no son, per se, ilegales, pero la suma de todas las
partes si constituye un crimen”y “mucha de la contribucién que nece-
sita el crimen organizado proviene de la sociedad civil, especialmente
abogados, quienes acttian como consejeros de bancos que legitiman
capitales o bien de intermediarios en el fraude adopcion”.

Por lo tanto, a pesar que un grupo importante de los entrevistados
considere que no existen vinculos entre crimen organizado y comer-
cio, hay evidencia que permite suponer lo contrario, aunque impor-
tantes lideres de este sector puedan tener incentivos para distanciar
ambos mundos. Investigaciones por realizar sobre este particular ten-
drian que estudiar lo que se ha llamado “la mano visible” en el merca-
do y el rol de la iniciativa empresarial en la violencia criminal.'8

3. Los costos y los beneficios del crimen organizado

Parte de las recomendaciones de los expertos remiten a la necesidad
de estudiar la “condescendencia” e investigar los beneficios que obtie-
nen las personas encargadas de la respuesta estatal en la lucha contra
el crimen organizado. También se plantea la conveniencia de estudiar
no solo los ingresos, recursos y propiedades de las personas en estas
funciones que eventualmente puedan estar asociadas a esta “condes-
cendencia”. Para ello es necesario observar las condiciones de empleo,
la tenencia de acciones y bienes suntuosos, los habitos de consumo,
entre otros.

Una investigacion de este tipo podria ser emparejada por un cal-
culo de los costos del crimen organizado al Estado, en términos de

18 Véase, Vadim Volkov, Violent Entrepreneurs: The Use of Force in the Making of
Russian Capitalism, Cambridge, 2002.
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los dafios directos causados por la actividad ilegal, y por el gasto del
Estado para combatirlos o compensarlos.

4. El papel y la operacion del sistema de la justicia

Existe preocupacion entre el grupo de expertos por las altas expecta-
tivas depositadas en el sistema de justicia en lo que respecta a la lucha
contra el crimen organizado. Investigaciones efectuadas sobre la efec-
tividad del sistema asumen una postura critica poco realista sobre las
capacidades del mismo. En particular, uno de los fiscales entrevistados
indica que los abordajes son muy superficiales y se utilizan cifras muy
simples para calificar la gestion y la confianza de la ciudadania en el
sistema.

Un ex fiscal guatemalteco sugirié la conveniencia de estudiar los
procesos judiciales fallidos, con el propésito de determinar si éste re-
sultado obedece a errores involuntarios o si por el contrario se presen-
tan casos de sabotaje por funcionarios del mismo ente acusador. Una
lectura detenida de estos casos aportaria elementos de juicio para una
reforma al sistema judicial a la luz de la lucha contra la corrupcion.

De igual manera, un criterio imperante en muchas de las entrevis-
tas es la necesidad de generar procesos de intercambio de experien-
cias entre las agencias de gobierno y ONG’s de distintas regiones, con
el fin de replicar experiencias exitosas en la lucha contra el crimen
organizado.

5. La relacion de la delincuencia juvenil y las maras con el crimen
organizado

Como parte de los temas tratados, un grupo de los entrevistados sefia-
la que la relacion entre delincuencia juvenil, pandillas y crimen orga-
nizado es la entrada mas efectiva para introducir el tema en la agenda
publica. A pesar de que la vinculacién de los nifios y los jévenes con
las pandillas conlleva siempre elementos de violencia, y considerando
que la mayoria de las personas atin no estan dispuestas a encarcelar a
los nifios, una ruta adecuada para atender el problema del trafico de
drogas y propiciar el involucramiento de la sociedad civil y aumentar
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la conciencia de los ciudadanos es apelar al interés existente por el
bienestar de esta poblacion, como medida preventiva para que dismi-
nuya el tamafo del mercado de drogas y el impacto que éste tiene en
otras actividades.

Este tipo de acciones debe considerar, indica un experto guate-
malteco, que si bien hay anilisis bastante precisos de las condicio-
nes socioeconémicas de las maras, la interpretacion politica de esta
informacién y de su comportamiento es débil o equivocada, lo que
amerita realizar una pausa y sostener una discusion conceptual sobre
el tema dado que el lente a través del cual se mira la realidad es bas-
tante exagerado.
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DEMOCRACIA'Y CRIMEN ORGANIZADO

Carlos Flores y Samuel Gonzalez Ruiz

En mayo de 2006, en el marco de un foro promovido por la FLACSO,
surgieron diversas consideraciones que pretendieron dar respuesta a
una cuestion basica: ;Coémo afecta el crimen organizado a la democra-
cia? Es decir, ;como interactta el actor social que es la delincuencia
organizada en el contexto de un régimen democratico? La pretension
era ademas enfocar el analisis en la experiencia de México y la region
centroamericana.

Dar contestacion a tal interrogante no ha sido sencillo y probable-
mente parte de la complejidad para hacerlo se derive de la diversidad de
condiciones que han experimentado estas naciones, tanto en las modali-
dades de delincuencia organizada que se han desarrollado en ellas como
en la evolucion del régimen democratico en cada caso particular.

Por lo tanto, a reserva de que el analisis puntual de casos especificos
requiere mayor detalle, las siguientes paginas pretenden aportar algu-
nas consideraciones teoricas bésicas para la reflexion sobre el tema.

EstaDO Y DEMOCRACIA

Primero que nada, resulta imprescindible una reflexion sucinta sobre
las condiciones en que operan el Estado y la democracia al sur del Rio
Bravo.

En sentido estricto, la democracia es un tipo de régimen politico.
Es decir, es un tipo especifico de arreglo institucional que implica la
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existencia de determinados mecanismos, normas y valores conside-
rados legitimos para acceder al poder y para ejercerlo. En el primer
aspecto, de acceso al poder, supone la celebracién de elecciones libres
y condiciones pluralistas para la asociacién de preferencias e intere-
ses y para la expresion publica de los mismos. En el segundo, por lo
que se refiere al ejercicio de la autoridad, requiere de un ejercicio de
gobierno sujeto a reglas y a preceptos que garanticen la seguridad y
la libertad de los ciudadanos, el respeto a los derechos humanos y la
sujecion del poder a los intereses publicos.

Por otra parte, el crimen organizado puede ser entendido como
una red social que se integra por individuos asociados para cometer
actividades ilicitas a lo largo de un periodo prolongado de tiempo y
con el interés fundamental de obtener la mayor ganancia econémica
posible. No cuenta con una pretension politica, sin embargo sus acti-
vidades si tienen consecuencias en tal ambito.

El hecho que las actividades del crimen organizado, atin sin poseer
una finalidad politica, obran en contra de los intereses propios de
un régimen democratico, parece practicamente evidente: erosionan
la solidez de las instituciones del Estado por medio de la corrupcion
de funcionarios publicos; restan legitimidad al poder publico ante los
ojos de los ciudadanos; lesionan la percepcion de seguridad en la vida
cotidiana de estos tltimos, rompen cotidianamente con el Estado de
Derecho, etc.

Sin embargo la razon por la cual varias de las democracias mas
recientes parecen mas vulnerables a los efectos de este fenémeno re-
sulta menos explicita. La denominada tercera ola de la democracia
impulsé la adopcion de procesos electorales para la construccion de
gobiernos, pero aparentemente también min6 la ya de por si precaria
capacidad de los estados recientemente democratizados para cumplir
con criterios basicos de su propia existencia: el ejercicio del monopo-
lio legitimo de la violencia a lo largo de todo su territorio y su facultad
de imponer sus normas y decisiones a todos los actores sociales dentro
del mismo, en todos los &mbitos legalmente regulados.

Pareceria en principio un contrasentido sefialar que, por lo menos
en varios casos de América Latina, pero también en otras regiones del
mundo, el proceso de democratizacion de los afios 80 y 90 se tradujo,
si, en la instalacion de gobiernos electos por comicios preponderante-
mente libres y respetados, pero al mismo tiempo, altamente corrup-
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tos, con fuertes rasgos autoritarios, ineficientes, con escasa rendicion
de cuentas a los ciudadanos y frecuentemente protectores evidentes
de intereses privados oligarquicos e incluso delictivos.

Salvo contadas excepciones, los regimenes que han surgido no co-
rresponden al prototipo de la democracia liberal, sino que arrastran
multiples rasgos autoritarios, propios de los regimenes que precedie-
ron al proceso de democratizacién. En ellos, poco hay de democrati-
co, mas alla de la realizacion de elecciones periddicas y la dimension
garantista de la democracia; el cabal cumplimiento de la ley en todos
sus sentidos y por todos los actores y el respecto a las libertades y de-
rechos civiles se encuentra practicamente ausente, lo mismo que una
razonable distincién entre intereses ptblicos y privados.!

La democratizacion tuvo lugar en estados con bases estructura-
les precarias, que en los hechos subsanaban esta deficiencia con la
instauracion de gobiernos notablemente autoritarios. Es decir, se tra-
taba de estados débiles con gobiernos fuertes, que en el proceso de
democratizacion —dada la division y contencion del poder que en si
misma implica la democracia— se convirtieron en estados débiles con
gobiernos atin mas fragiles. Y para el tema que interesa a este trabajo
ello no se tradujo en gobiernos menos corruptos o compenetrados
con el crimen organizado, sino en la transformacién en los esquemas
de vinculacion y contubernio entre actores publicos y delictivos, con
los consecuentes cambios en la forma de operar de la delincuencia or-
ganizada y el incremento en los niveles de violencia a ella asociada.?

1 El autor que apunté originalmente al surgimiento de este tipo de regimenes
fue Guillermo O’Donnell, quien los denominé operativamente democracias de-
legativas, en atencién a los rasgos mencionados y a que algunos de los casos que
empled para ilustrar el concepto daban cuenta de una fuerte concentraciéon de
poder en la titularidad del ejecutivo. Aunque algunos académicos criticaron esta
ultima parte del concepto, cabe sefialar que, con independencia de este rasgo,
la construccién conceptual de O’Donnell para explicar semejantes regimenes
continta siendo la mas sélida. Ver O’Donnell, Guillermo, Contrapuntos. Ensayos
Escogidos Sobre Autoritarismo y Democratizacion. Buenos Aires, Paidés, 1997 y
también O’Donnell, Guillermo, “Apuntes para una Teoria del Estado”, Buenos
Aires, CEDES/G.E./N° 9. CLACSO, Noviembre de 1977.

2 Flores Pérez, Carlos Antonio, El Estado en crisis: crimen organizado y politica.
Desafios para la consolidacion democratica, México, UNAM. Tesis de Doctorado,

S.P. 2005.
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CARACTERIZANDO LA FORTALEZA O DEBILIDAD DEL ESTADO

Pero, ;en qué se basa o como se aprecia la debilidad o fortaleza del
Estado? Ya a finales de los ochenta, Barry Buzan, un especialista en
cuestiones de seguridad del entonces denominado Tercer Mundo, se-
flalaba precisamente que los paises asi caracterizados poseian estados
débiles con gobiernos fuertes.> De acuerdo con su perspectiva, un
Estado semejante podia ser caracterizado a partir de los siguientes
rasgos:

— Altos niveles de violencia politica.

— Cambios mayores recientes en sus instituciones politicas.

— Importante grado del uso de la fuerza estatal en los asuntos de
politica doméstica.

— La policia cumple importantes roles politicos en la relacion
cotidiana con los ciudadanos.

— Importantes conflictos politicos sobre la ideologia que debe
emplearse para organizar al Estado.

— Carencia de identidad nacional o identidades nacionales con-
trapuestas dentro del mismo Estado.

— Carencia de una clara jerarquia, explicita y realmente operan-
te, de la autoridad politica.

— Alto grado de control estatal sobre los medios de comunica-
cion.

— Presencia de una clase media urbana proporcionalmente pe-
quena respecto al resto de la poblacion.

Por el contrario, la presencia inversa de todos estos rasgos sugiere
la existencia de un Estado fuerte. Sin embargo, Buzan afirma que in-
cluso la existencia de una sola de estas caracteristicas obliga a dudar
de la fortaleza de un Estado.

3 Buzan Barry. “People, States and Fear: The National Security Problem in the Third
World”, en Azar, Edward and Chung-in Moon. “Rethinking Third World National
Security”, en National Security in the Third World, Cambridge University Press,
1988, pp. 20-21.

4 Idem.
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Casi dos décadas después de la publicacion del articulo de Buzan,
multiples instituciones académicas, consultorias privadas y agencias
de cooperacién internacional han procurado desarrollar metodologias
que permitan evaluar la fortaleza o debilidad del Estado, como medi-
da para determinar la calidad del gobierno que en él se ejerce. Se han
construido asi distintos indices sobre gobernabilidad, basados en el
analisis comparativo de multiples indicadores objetivos y subjetivos,
reportados por los distintos paises. Algunos de ellos hacen referencia
explicita a la solidez o al grado de falla del Estado.® Otros, en atencion
a su adscripcion en agencias de cooperacion internacional, se refieren
al grado de gobernabilidad de los distintos paises, si bien ello eviden-
cia de cualquier manera la fortaleza o debilidad estatales.

Uno de los indices mas aceptados es precisamente el del Banco
Mundial. En el se evaltan 6 dimensiones que permiten dar cuenta de
la fortaleza o debilidad del Estado:

1. Voz y rendicion de cuentas. Medicion de los derechos politi-
cos, civiles y humanos.

2. Inestabilidad politica y violencia. Medicién de la probabilidad
de cambios violentos de gobierno o de amenazas violentas ha-
cia el gobierno, incluyendo el terrorismo.

3. Eficiencia gubernamental. Medicién de la capacidad de la bu-
rocracia y la calidad en la dotacion de servicios publicos.

4. Carga regulatoria. Medicién de la incidencia de politicas poco
favorables para la economia de mercado.

5. Estado de Derecho. Medicion de la aplicacion de la ley, de la
calidad de la policia, de las cortes asi como de la incidencia de
hechos delictivos y violentos,

6. Control de la Corrupcion. Medicion de los controles del poder
publico sobre la ganancia privada, incluyendo tanto la corrup-
cion pequefia como la de gran escala, asi como la captura del
Estado.”

5  Ver por ejemplo, el Indice de Estados Fallidos de la Fundacién para la Paz (The
Fund for Peace): http://www.fundforpeace.org/programs/fsi/fsindex.php

6  Ver www.worldbank.org/wbi/governance

Kaufmann, Daniel; Aart Kraay y Massimo Mastruzzi, Measuring Governance
Using Cross-Country Perceptions Data, The World Bank, agosto, 2005.
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En general, todos estos puntos hacen referencia a por lo menos
tres condiciones basicas para la existencia del Estado: la capacidad de
éste para monopolizar el uso de la violencia legitima a lo largo de su
territorio; para imponer sus reglas a todos los actores sociales que en
él se encuentran y llevar a cabo sus propias resoluciones; y un umbral
minimo de reciprocidad entre gobernantes y gobernados, de manera
que sea posible legitimar la dominacién que de facto se ejerce, bajo
el criterio de proteger un interés publico y no meramente ambiciones
privadas.®

A partir de estos indicadores se puede construir una gradacién
continua que permite ubicar, en un determinado momento histérico,
la fortaleza o debilidad de un Estado, que en términos generales po-
dria graficarse de la siguiente manera:

2,5 0 25
Mientras menor el valor de los Mientras mayor el valor de los in-
indicadores, mayor debilidad del dicadores, mayor la fortaleza del
Estado y menor gobernabilidad Estado y mayor gobernabilidad

En el extremo negativo (-2.5), el Estado esta virtualmente a pun-
to del colapso, mientras que en su contraparte, cuenta con el mayor
grado de gobernabilidad y fortaleza (2.5).

8 Ciertamente los puntos 1 y 4 pueden ser interpretados como axiolégicamente
deterministas y preconcebidos, si se les reduce a la vertiente de existencia de
libertades politicas de cardcter democratico y a la proteccion de condiciones
favorables al libre mercado. Es decir, la construccién de estos indicadores pu-
diera interpretarse en sentido de que solamente las democracias liberales capi-
talistas cuentan con expectativas sélidas de gobernabilidad, lo que aparece a
priori como un determinismo ideolégico. Sin embargo, dichas dimensiones no
resultan tales si se les considera también desde una perspectiva menos univoca:
que las disposiciones reglamentarias del Estado se apliquen de manera cabal-
mente homogénea a todos los actores sociales (libertades no sélo politicas, sino
también civiles) y que, igualmente, el Estado esté en condiciones de imponer
un minimo de reglas a todos los actores que intervienen en el mercado, a fin de
constituir una economia moderna y no un mero esquema especulativo y preda-
torio de privilegio, donde los agentes econémicos més fuertes medran a costa de
los maés débiles.
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En el caso del subcontinente que se ubica al sur del Rio Bravo
y por lo que respecta a la evaluacion publicada del Banco Mundial
correspondiente a 2005, salvo los casos de Chile y Puerto Rico, que
se encuentran en el percentil 75-90 de los paises con mejor gober-
nabilidad (Estados fuertes), las demas naciones son clasificadas con
niveles poco favorables: Belice, Costa Rica, Panama, Brasil, Surinam,
Guayana Francesa y Uruguay, se ubican en el percentil 50-75;
Meéxico, Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Republica
Dominicana, Jamaica, Colombia, Guyana, Pera, Bolivia y Argentina se
ubican en el percentil 25-50; mientras que Cuba, Venezuela, Ecuador
y Paraguay se clasifican en el percentil 10-25; y Haiti, que represen-
taria el caso mas extremo de debilidad estatal-ingobernabilidad, en
el percentil 0-10.

Cuando se atiende a la clasificacion por indicadores especifi-
cos’ los resultados correspondientes a 2005 para la regién no son
muy alentadores. En tres de ellos: en Inestabilidad politica y violen-
cia, Guatemala, Venezuela, Ecuador, Perti y Bolivia se ubican en el
percentil 10-25, mientras que Colombia y Haiti en el 0-10; Brasil
y Panama descienden al 25-50, Puerto Rico al 50-75 y solamente
Cuba y Paraguay (10-25) mejoran su puntuacion. Belice, Costa Rica,
Guayana Francesa (50-75) y Chile (75-90) se mantienen en el sitio
que ocuparon dentro de la evaluacion general y el resto se mantiene
en el percentil 25-50.

En el ambito de Estado de Derecho, Belice, Costa Rica, Panamj,
Surinam y Uruguay se ubican en el percentil 50-75. Puerto Rico des-
ciende a esta misma posicion. Chile y Guayana Francesa permane-
cen en el 75-90. Pero Cuba y Paraguay mantienen el bajo puntaje de
la clasificacion general (10-25) y en esa misma ubicacion se afiaden
Guatemala y Ecuador. Venezuela se ubica en el percentil mas bajo
(0-10) y los demas paises en el 25-50, que puede ya ser considerado
deficiente.

Por lo que se refiere a Control de la Corrupcion, Chile alcanza
la mejor puntuacion, ubicandose en el percentil 90-100, Guayana
Francesa mejora también respecto a la clasificacion general y se ubi-
ca en el percentil 75-90, junto con Puerto Rico. Colombia y Cuba

9 Disponibles en www.worldbank.org/wbi/governance.
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mejoran su situacion y se colocan en el rango 50-75, junto con Belice,
Costa Rica, Panama y Uruguay. Guatemala, Venezuela y Bolivia pre-
sentan condiciones criticas, ubicandose en el percentil 10-25, con el
caso extremo de Paraguay y Haiti, que se encuentran en el 0-10. Las
demas naciones se encuentran en el percentil 25-50, que evidente-
mente tampoco constituye un signo alentador.

Los tres ambitos restantes muestran condiciones un poco mas fa-
vorables. En Voz y rendicion de cuentas Puerto Rico, Costa Rica, Chile
y Uruguay alcanzan las mejores posiciones al ubicarse en el percen-
til 75-90. México, Belice, El Salvador, Panama, Jamaica, Republica
Dominicana, Guayana, Surinam, Guayana Francesa, Brasil y Argentina
se ubican en el percentil 50-75. Haiti hace lo propio en el percentil
10-25 y Cuba ocupa el percentil mas bajo (0-10). Los paises restantes
estan clasificados dentro del rango 25-50.

En Eficiencia gubernamental, los Gnicos paises que se ubican
dentro de margenes altos son Chile y Puerto Rico, en el percentil
75-90. México, Jamaica, Costa Rica, Panama, Colombia, Surinam,
Guayana Francesa, Brasil y Uruguay se encuentran en el percentil
50-75. Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Republica
Dominicana, Guayana, Per1 y Argentina se ubican en el rango 25-50;
Cuba, Venezuela, Ecuador, Bolivia y Paraguay en el percentil 10-25 y
Haiti en el 0-10.

En Carga regulatoria, Chile se ubica en el percentil mas alto,
(90-100), seguido de Puerto Rico (75-90). México, Jamaica, Belice,
El Salvador, Costa Rica, Panam4, Colombia, Pert, Brasil, Guayana
Francesa y Uruguay se encuentran en el percentil 50-75; Guatemala,
Honduras, Nicaragua, Guayana, Surinam, Bolivia y Argentina, se ubi-
can en el percentil 25-50; Haiti, Venezuela, Ecuador y Paraguay en el
10-25 y Cuba en el 0-10.

({Qué se deriva de todos estos datos, a la luz del tema que inte-
resa a este articulo? En primer lugar, que tal y como se establecio en
el planteamiento tedrico expuesto mas arriba, en el subcontinente,
con excepcion de Chile y Puerto Rico —y en este caso, con las sal-
vedades derivadas de su especial relacion con Estados Unidos— to-
dos los Estados muestran signos ciertos de debilidad, que se traducen
en niveles no 6ptimos —cuando no agudamente deficientes— de

gobernabilidad.
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Tal y como se sefial6 maés arriba, en estos casos, el principal pro-
blema o el mayor signo de debilidad del Estado no parece estar ubi-
cado en los ambitos de la representacion politica y el libre mercado,
sino en los propios de la existencia amplia de condiciones de violen-
cia, deficiente funcionamiento del Estado de Derecho e insuficiente
control de la corrupcion.

Cabe destacar que la caracterizacién metodologica que aplica el
Banco Mundial ubica en rubros separados los derechos civiles (Voz y
rendicion de cuentas) y la aplicacion de la ley (Estado de Derecho).
No obstante, en esos rubros especificos, la distincion en realidad es
exigua: el Estado de Derecho regula toda la convivencia social y po-
litica, no solamente el aspecto penal de la ley y la conservacién del
orden. Por tanto, el correcto funcionamiento del Estado de Derecho
es de facto la Gnica garantia para la salvaguarda de los derechos poli-
ticos y civiles.

Por otra parte, si bien la carga regulatoria no parece contraria a los
intereses del libre mercado, la existencia de vastas economias infor-
males e ilegales en los paises al sur del Rio Bravo podria apuntar hacia
la existencia de circunstancias igualmente adversas, por lo que se re-
fiere a la capacidad estatal para regular la competencia econémica.

De cualquier manera, es en los ambitos de la aplicacion de la ley
y del control de la corrupcion donde la eficiencia de las estructuras
estatales de procuracion e imparticion de justicia muestran mayor
grado de atonia gubernamental en comparacién con otras ramas del
servicio publico.

CRIMEN ORGANIZADO Y DEMOCRACIA

Todas estas condiciones estructurales tienen un impacto necesario en
la forma en que opera el crimen organizado en los paises aqui aludidos.
Los mas afectados porla delincuencia organizada (México, Guatemala,
Colombia, Pert y Brasil) se encuentran, salvo el dltimo caso, ubicados
en el percentil 25-50 en la evaluacion general. Cuando se atienden
rubros particulares como control de la corrupcion o inestabilidad po-
litica y violencia, algunos descienden a umbrales todavia mas bajos,
como ocurre con Guatemala y Colombia, respectivamente.
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Destaca el hecho de que los paises con Estados mas débiles y me-
nores umbrales de gobernabilidad no parecen poseer el mas serio pro-
blema de delincuencia organizada transnacional. En términos gene-
rales, las manifestaciones delictivas suelen suponer dos posibilidades
en estos casos: estructuras ilicitas menores dedicadas al contrabando
de bienes de consumo de baja cuantia —lo cual resulta l6gico tratan-
dose de sociedades con escaso poder adquisitivo—, o bien, grupos de
caracter predatorio.

En los paises de la regién mas afectados por la delincuencia or-
ganizada, la actividad delictiva més lucrativa es, sin lugar a dudas,
el trafico de drogas. Una derivacion tedrica que podria establecerse
de lo anterior, por lo menos para la region, pero que probablemente
pudiera extenderse también para otros casos, es que la delincuencia
organizada de mayor significacion y caracter transnacional, que reali-
za actividades economicas ilegales, requiere también de la presencia
del Estado, si bien de uno esencialmente débil.

El crimen organizado implica la organizacion del crimen. El nar-
cotrafico es esencialmente una empresa de caracter ilicito, con pre-
tensiones econdmicas. Supone el desarrollo de un negocio que con-
lleva la produccién o cultivo de los insumos basicos que se requiere
para procesar el producto final, su almacenamiento y traslado hacia
los mercados donde es demandado y su comercializacion en diversas
magnitudes. La logistica de este proceso en su conjunto involucra
amplias redes de caricter nacional y transnacional.

Al tratarse de una actividad econémica compleja, el trafico de dro-
gas interactda, en distintos momentos de su desarrollo logistico, con
la economia licita. Por lo tanto, utiliza en su provecho la certidumbre
que el Estado impone en otras actividades comerciales a través de su
reglamentacion y de la imposicion de reglas. El narcotréfico pretende
utilizar las herramientas del Estado a su favor, no sustituirlo de mane-
ra integral. De ahi que un elemento fundamental para su desarrollo
sea la corrupcion estatal, en lo que se ha denominado cominmente el
nexo politico criminal.'

10 Godson, Roy. “The Political-Criminal Nexus and Global Security”, en Menace
to Society. Political-Criminal Collaboration Around the World, New Brunswick,
Transaction Publishers, 2003.
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En el caso de los paises mas afectados por la delincuencia or-
ganizada en el subcontinente americano, la democracia no se ha
traducido, paraddjicamente, en una mayor rendicién de cuentas ni
un abatimiento trascendente de la corrupcién identificada con los
regimenes precedentes. Por lo menos no lo ha sido de una manera
significativa.

No es posible generalizar la expresiéon comun de que los delin-
cuentes han “infiltrado” al Estado sin atender al desarrollo histérico
de paises especificos. Asi, en algunos de ellos, como es el caso de
Colombia, el trafico de drogas surgié con notable independencia
del ambito de la autoridad politica, y efectivamente, cuando con-
t6 con suficiente poderio, intenté en diversas ocasiones influir di-
rectamente en decisiones de caracter publico que afectaban sus
intereses.

En cambio, en casos como México, gobernado durante mucho
tiempo mediante un régimen centralizado y autoritario, capaz de
ejercer control politico y social practicamente sobre todos los acto-
res sociales relevantes —incluyendo la delincuencia organizada— el
trafico de drogas surgié como una extension tutelada del ambito del
poder.!!

De cualquier manera, es posible establecer una tipologia genérica
sobre como interacttan las relaciones de corrupcién entre funciona-
rios publicos y delincuentes, de acuerdo con las condiciones de for-
taleza o debilidad del Estado y el caracter autoritario o democratico
del régimen politico.

La tipologia distingue tres dimensiones, que determinan di-
rectamente el caracter de la relacion que se establece entre tales
actores: la primera es el grado de concentracién o dispersiéon con
que se encuentra articulada la autoridad politica y su capacidad
para monopolizar la violencia dentro de su territorio y ejercerla
con criterios razonablemente homogéneos; la segunda se refiere a
la mayor o menor capacidad de los funcionarios para predominar
en la relacion de contubernio, subordinando a los delincuentes y
obligandoles a seguir los lineamientos que les dictan; finalmente, la

11 Ver Astorga, Luis. Drogas Sin Fronteras: Los Expedientes de Una Guerra
Permanente, México, Grijalbo, 2003. También Flores Pérez, op cit.
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tercera atiende al grado en que las propias autoridades pueden o no
acotar la corrupcion y mantenerla dentro de limites mas o menos
preestablecidos.!?

En funcién de estas dimensiones, se ha caracterizado al vincu-
lo de contubernio que se articula entre funcionarios y delincuen-
tes en un Estado débil con régimen democratico como Atomizado-
multidireccionado-incremental.

Sin obviar, naturalmente, que existen autoridades preocupadas
efectivamente por cumplir con sus funciones formales y aplicar la
ley, en un contexto de Estado débil con régimen democratico puede
considerarse que, con mayor o menor afectacion, tienden a apreciarse
las siguientes condiciones:

El Estado tiende a monopolizar la coercion a lo largo de su te-
rritorio, sin lograrlo nunca del todo. La poblacién suele encontrarse
también en situacion de aguda desigualdad social y econémica, si bien
se ejercen derechos politicos de tipo electoral. El Estado ha sido in-
capaz de constituirse en garante efectivo de protecciones civiles para
toda su poblacion, sin distinciones de pertenencia social, y actda, a
pesar de sus mecanismos democraticos de eleccion de gobernantes,
como instrumento de dominacion politica para garantizar un status
quo eminentemente inequitativo.

Todo ello favorece un clima de desconfianza hacia la autoridad
publica, y el predominio de circunstancias sociales de exclusion que
constituyen un ambiente propicio para el desarrollo de la delincuen-
cia. Por las caracteristicas del régimen nominalmente democratico, las
autoridades publicas ejercen un menor control sobre aspectos de la
vida social considerados privados.

La falta de vigencia efectiva de las instituciones estatales de tipo
regulativo permite que, a diferencia de lo que ocurre en las democra-
cias liberales consolidadas, amplios margenes de la vida social perma-
nezcan de facto sin ninguna regulacion. Ello se traduce en un amplio
espectro de irregularidades que, en el ambito econémico, van desde
condiciones favorables para la existencia amplia de mercados negros
y economias informales hasta el lavado de dinero.

12 Ver Cuadro 1. Esta tipologia aparece desarrollada extensamente en Flores Pérez,
idem, pp. 75-82.
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A ello se afiade la insuficiente capacidad del Estado para hacer
cumplir razonablemente todas sus decisiones politicas a lo largo de
su geografia y en todos los dmbitos que le competen, de manera
que priva una situacion de legalidad discrecional, frecuentemente
aprovechada en funcion de intereses politicos y privados, y general-
mente aplicada con un rigor que varia de acuerdo con la influencia
personal de los individuos sobre los que se pretende hacer valer la
norma.

La distincion entre los intereses publicos y privados es muy difusa.
Los funcionarios ptblicos poseen poca profesionalizacion y emplean
frecuentemente su cargo para obtener ventajas o ganancias privadas.
La corrupcion endémica afecta ampliamente al aparato publico, pues
los mecanismos de contrapeso, rendicién de cuentas y transparencia
en el ejercicio del poder, que la democracia implica, se encuentran
incapacitados de facto.

En estas condiciones, el vinculo de contubernio entre organizacio-
nes criminales y funcionarios publicos es frecuente, pero se encuentra
atomizado, dada la incapacidad del Estado para establecer una au-
toridad solida y la fragmentacion del poder que genera el esquema
democratico.

La escasa profesionalizacién de los servidores publicos favorece
que las alianzas que se establecen con los criminales ganen su leal-
tad en detrimento de aquélla que formalmente deberian orientar
hacia el Estado. Estas circunstancias llegan al extremo de generar
confrontaciones entre los propios funcionarios publicos, que pro-
tegen distintas agrupaciones criminales, lo que se traduce a su vez
en una continua inestabilidad de las instituciones estatales, parti-
cularmente de aquellas encargadas de aplicar la ley y garantizar la
seguridad.

Aun en condiciones de contubernio entre funcionarios y delin-
cuentes, la debilidad y falta de cohesién entre los primeros, por di-
ferencias politicas o de intereses, evita que éstos ejerzan un frente
comun que les permita subordinar a los delincuentes a través de un
control centralizado y vertical. En estas condiciones, el vinculo que se
establece entre criminales y funcionarios tiene una relacion jerarqui-
ca multidireccional: en ocasiones, el control lo ejercen los funciona-
rios publicos y en otras, los criminales. No existe una tendencia clara,
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sobre el predominio de unos y otros. En la pluralidad de redes cri-
minales que se establecen en este contexto, algunas son comandadas
por servidores publicos que extorsionan a los delincuentes, otras por
criminales con alta capacidad de corrupcion que literalmente dirigen
las acciones de los funcionarios.

Huelga sefalar que, en estas circunstancias, el funcionamiento
del Estado se encuentra cada vez mas alejado de los preceptos que
en teoria deberian de regirlo. La vigencia del Estado nacional se
encuentra en entredicho, no por una “conspiracién criminal” contra
las instituciones, sino por la descomposicion politica del aparato
gubernamental consumido por la corrupcion, la baja credibilidad
publica de las autoridades constituidas, la falta de aplicacion de
normas regulativas de la vida comun, la rampante ilegalidad que
se extiende a las mas diversas actividades sociales y el creciente
clima de inseguridad y violencia que enmarca la vida cotidiana de
la sociedad.

La dispersion del poder, e incluso su confrontacion interna deri-
vada de pugnas de caréicter electoral y partidista, aunada a las débiles
bases estructurales del Estado, favorecen que el fenomeno delictivo
se incremente hasta niveles inéditos. La autoridad se encuentra en
condiciones inapropiadas, ya no se diga para aplicar la ley y someter
a los criminales a la justicia, sino incluso para subordinarlos dentro
de las relaciones de contubernio que se articulan de manera cada vez
maés atomizada.

Si bien lo anterior se cumple en el caso de autoridades de carac-
ter nacional, la premisa se extrema cuando se trata de aquellas de
orden local, pues constituyen crecientemente el eslabon mas débil
de la cadena y, por tanto, se enfrentan a mayores presiones, intentos
de cooptacion o franco amedrentamiento frente a grupos delictivos
carentes de contencion.
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Cuadro 1

Tipologia propuesta de las relaciones entre
crimen organizado y politica.

Estado Estado Estado Estado
Fuerte-Régimen Fuerte-Régimen Débil-Régimen Débil-Régimen

Autoritario Democratico Autoritario Democratico

Régimen Totalitarismo Democracia liberal ~ Autoritarismo Democracia no
liberal

Tipo de vincu-  Monopolico- Fragmentado- Centralizado- Atomizado-
lo con las descendente- multidireccionado-  descendente- multidireccionado-
organizaciones limitado. limitado. incremental. incremental.
criminales
enddgenas.
Caracteristicas  El Estado monopo-  El Estado monopo-  El Estado tiende El Estado tiende

liza efectivamente
la coercién y es
capaz de controlar
a todos los sujetos
sociales, de ma-
nera que expolia
verticalmente a los
grupos criminales.
Las actividades
delictivas se en-
cuentran limitadas a
aquellas que per-
mitan y sancionen
los funcionarios
publicos. La corrup-
cién politica que
implica el vinculo
entre criminales y
funcionarios existe
en 4reas especificas
del aparato publico,
pero en general, se
ve acotada porque
una buena parte de
los funcionarios que
integran el aparato
burocrético han
interiorizado nocio-
nes de servicio al
bien publico.

liza efectivamente
la coercién, los fun-
cionarios guberna-
mentales han inte-
riorizado un sentido
de servicio al bien
publico. El vinculo
entre criminales y
autoridades existe,
con fluctuaciones
variables en quienes
de ellos controlan la
relacion. El vinculo
criminal-politica

se encuentra
acotado por la
fragmentacion del
poder propio de la
democracia y por la
profesionalizacion
de los servidores
publicos. Los acto-
res a corromper son
demasiados y no
todos son corrup-
tibles.

a monopolizar la
coercién, con de-
ficiencias variables
segan el caso histo-
rico. Tiende a orga-
nizar centralmente
los mecanismos

de control social,
que le permiten
dominar de manera
variable a los diver-
sos actores sociales,
incluyendo a los
grupos criminales.
El uso discrecional
de la legalidad, y la
concepcion patri-
monialista y clien-
telar en el ejercicio
ptblico permiten la
amplia proliferacién
del vinculo entre
criminales y poli-
ticos, y en general,
de la corrupcién
politica. Las institu-
ciones de seguridad
centrales pueden
disputar entre si por
la extorsion de los
criminales, pero la
actividad de éstos,
en general, requiere
de la proteccion del
poder central de
manera constante.

a monopolizar

la coercién, con
deficiencias varia-
bles segtn el caso
histérico. El poder
esta atomizado en
instituciones politi-
cas que operan con
criterios patrimo-
nialistas, clientelares
e interpretan la

ley a su propia
conveniencia. La
fragmentacion del
poder permite
multiples vinculos
entre funcionarios
ptblicos y organi-
zaciones criminales
con fluctuacion
variable en quienes
ejercen el lideraz-
go de la relacion.
La dispersion del
control se traduce
en més amplias
confrontaciones
dentro del aparato
gubernamental,
motivadas por el
contubernio con
distintos intereses
criminales, porque
no existen acuerdos
perdurables que
regulen las activida-
des ilicitas.
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En algunas regiones la autoridad local fue electa gracias a fondos
de campafia —o precampafia, que como en el caso de México cons-
tituye la etapa del proceso electoral menos regulada— aportados por
los delincuentes, que una vez constituida la autoridad esperan impo-
ner funcionarios afines en las instituciones de seguridad, bajo pena, en
caso contrario, de emprender continuas ejecuciones en contra de los
funcionarios que osan desatender sus deseos.

Por su parte, las autoridades nacionales se empantanan en politi-
cas gubernamentales poco articuladas, muchas veces mediaticamente
construidas y con poca posibilidad de perdurar en el medio y largo
plazos. Se suceden los escandalos de corrupcion de las agencias de
seguridad y el intento por incrementar los niveles de coordinacion
institucional entre las mismas se frustra en un clima de complicidades
contrapuestas y sospechas generalmente fundadas.

Se entra asi en una creciente espiral de violencia, corrupcién y
desgaste institucional, cuya resolucién permanece, en la mayor parte
de los casos, indeterminada.

Es claro que, en estas condiciones, la crisis de seguridad de varios
de los Estados que pueden caracterizarse a partir de los referentes
anteriores, excede el ambito estrictamente coercitivo y constituye
una expresion de otra crisis, de tipo mas profundo, que subyace en
las bases estructurales del Estado y con las cuales opera el régimen
politico.

Los graves problemas de inseguridad puablica que atraviesan varias
de las jovenes democracias del subcontinente americano se anclan,
mas que en limitaciones presupuestarias o de armamento y capacita-
cidon —como frecuentemente expresan sus respectivos gobiernos— en
deficiencias mas profundas sobre como y para qué se ha fundado el
Estado; para qué sirven y como se usan las instituciones ptblicas y el
poder politico; y en qué medida el mandato del Estado y sus normas
son percibidas como algo legitimo, no solo acatado, sino obedecido e
interiorizado.

13 Multiples ejemplos de lo anterior se pueden hallar al revisar la prensa nacional,
con referencia a la ola de violencia contra autoridades publicas en el estado
mexicano de Michoacan, durante 2006, por ejemplo.
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Cuadro 2
Caracterizacion general de paises del continente americano,
de acuerdo con la tipologia propuesta'*

Tipo de vinculo con ~ Monopdlico- ~ Fragmentado-  Centralizado- Atomizado-
las organizaciones  descendente- multidirecciona- descendente- multidireccionado-

criminales enddgenas limitado do-limitado. incremental. incremental.

Paises Cuba Bahamas Venezuela Brasil
Belice Bolivia
Canadi Colombia
Chile Guayana
Costa Rica Guatemala
Estados Unidos Meéxico
Guayana Ecuador
Francesa El Salvador
Panama Haiti
Puerto Rico Honduras
Surinam Nicaragua
Uruguay Paraguay

Peru

RELACION ENTRE DELINCUENCIA ORGANIZADA, VIOLENCIA,
CORRUPCION Y LAVADO DE DINERO

Hemos sostenido en diversas publicaciones'® que la delincuencia or-
ganizada implica un doble proceso de proteccion. Por una parte, el

14 La ubicacion de los diversos paises, de acuerdo con las categorias desarrolladas
por la tipologia, no supone que todos los que se encuentran clasificados de una
misma manera tengan necesariamente el mismo grado de afectacién por la vin-
culacién entre funcionarios pablicos y delincuentes. Se trata en todo caso de una
clasificacién general con base en los criterios generales preponderantes, de acuer-
do con el modelo. Como se aprecia en la tabla, no se trata de una evaluacién
especifica sobre el poderio ni el grado de gobernabilidad del Estado en cuestion,
sino de la forma en que suele presentarse la eventual articulacion de contubernio
entre funcionarios pablicos y el crimen organizado, de acuerdo con la tipologia
general propuesta. Naturalmente, la medida en que las premisas de la tipologia
se cumplan depende del grado en que cada caso se encuentre efectivamente
afectado por la presencia de la delincuencia organizada. A pesar de poseer rasgos
comunes, es claro que el problema que presentan los paises ubicados en una
misma caracterizacién, posee diferenciaciones de grado. Un anélisis mas preciso
requiere desarrollar especificamente la investigacion del caso.

15 Cfr. Buscaglia, Edgardo, y Gonzalez Samuel, Reflexiones en torno a la delincuencia
organizada, INACIPE, 2005.
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ntcleo basado en el elemento central de ley de silencio u omerta v,
por otra, el tripode formado por violencia, corrupcion y obstruccion
de la justicia.'®

Las organizaciones criminales recurren a la violencia como me-
dio para establecer su control sobre sus propios miembros, sobre sus
competidores y sobre los mercados ilicitos, independientemente del
producto que vendan: drogas, proteccion, sexo, trafico de personas o
inmigrantes, vehiculos robados, diamantes o esmeraldas, o lavado de
dinero.

Por otra parte, utilizan la corrupcion para desarrollar su trabajo
delictivo, logrando acceso a los mercados mediante pagos a los funcio-
narios encargados de vigilarlos; logrando contratos para la ejecucién
de obras publicas o controlando los mercados de productos. Por otra
parte, corrompen jueces, fiscales o policias para obtener informacion
previa sobre acciones de policia o procuracién de justicia; o a las au-
toridades de las prisiones para seguir realizando su actividad delictiva
desde la carcel o para interpretar a su favor las reglas de aplicacion de
las sentencias.

En otro lugar hemos sostenido la hipotesis de que la interrelacion
entre estos fendmenos esta basada en la siguiente ecuacion:

DO+LD=>V+>Co

Donde: DO = Delincuencia Organizada
LD = Lavado de Dinero
V = Violencia.
Co = Corrupcién

La delincuencia organizada genera necesariamente capitales ilici-
tos y mientras mas grande sea lo que se pelean los grupos criminales
mayor sera el proceso de violencia que usen para controlar los merca-

16 Las ligas entre corrupcidn, violencia y delincuencia organizada son estrechas. En
un estudio de Naciones Unidas se analizaron 40 grupos de delincuencia organi-
zada, y se demostré que 30 grupos utilizan la corrupciéon como el medio para
cometer sus fines y 33 grupos recurren a la violencia como parte de sus activida-
des. Este estudio fue dirigido por Jan Van Dijk, y realizado por Mark Shaw con
el soporte de Aurelie Merle.
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dos, los territorios o terminar con sus enemigos. Un tercer ingrediente
en la ecuacion de violencia es la impunidad.

Para probar algunas de estas relaciones, recurrimos a algunas de las
tesis de Edgardo Buscaglia, quien ha desarrollado, durante los tltimos
15 afios, una técnica de medicion de aspectos relacionados con el de-
recho, que denominé jurimetria'’ El profesor de la Institucion Hoover
de la Universidad de Stanford afirma:

“De esta manera, la jurimetria, entendida como la medicién de
los diferentes aspectos del funcionamiento de los sistemas de ad-
ministracion de justicia, se aboca a identificar el nivel de soste-
nibilidad (o falta de ella) de un sistema. Por ejemplo, tiempos
procesales que fallan en cumplir los plazos procesales establecidos
en los codigos formales y que, como resultado, excluyen del ac-
ceso a la justicia a los usuarios de un sistema, representan asi una
posible medida para evitar un colapso institucional que obedece
a causas subyacentes que pueden ir mas alla de la simple falta de
recursos econdémicos y que muchas veces obedecen mas a la falta
de legitimidad percibida en aquellas reglas que rigen al sistema de
justicia.”

A partir de esos estudios, el autor ha hecho esfuerzos por presen-
tar relaciones de medicion entre los niveles de delincuencia organiza-
da de los paises y los propios que miden el Estado de Derecho de los
mismos. Cabe advertir que la posiciéon de Buscaglia ha sido siempre
critica de encuestas basadas esencialmente en percepciones, sin que
existan analisis de elementos objetivos que las justifiquen. La tabla
que a continuacion se presenta fue desarrollada por él entre los afios
2002 y 2003 y muestra la situacion comparativa en que se encuentran
algunos paises en la relacion.

17 Ver Buscaglia, Edgardo, “Introduccion al Anilisis Economico del Derecho y la
Jurimetria”, en Gonzilez Ruiz, Samuel, Ernesto Mendieta Jiménez, Edgardo
Buscaglia y Moisés Moreno Hernandez, El sistema de justicia penal y su reforma.
Teoria y practica, México, Fontamara, 2005, Capitulo IV.
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Cuadro 3
Delincuencia organizada y Estado de Derecho!®
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Como se puede ver en la grafica, de todos los paises presentes,
seis latinoamericanos se encontraron en los umbrales inferiores de
Estado de Derecho y mas altos de delincuencia organizada. El pais
centroamericano mejor ubicado, que se halla a la mitad de la tabla, lo
representa Costa Rica.

18 Los paises que tienen menos delincuencia organizada y mayores niveles de cum-
plimiento del Estado de Derecho se encuentran en la parte superior derecha de
la grafica, mientras que los paises que tienen mayores problemas de delincuencia
organizada y niveles méas mermados respecto al Estado de Derecho se encuen-
tran en la parte inferior izquierda.
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En otra grafica, Buscaglia sefiala la relacién entre corrupcion y de-
lincuencia organizada. En ella también los paises que sufren en mayor
medida la presencia del primero de estos fendmenos son también los
que muestran niveles mas altos respecto al segundo.

Cuadro 4
Corrupcion y deli i izada'?
P Yy delincuencia organizada
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19 Los paises que tienen menos delincuencia organizada y mayores niveles de cum-
plimiento del Estado de Derecho se encuentran en la parte superior derecha de
la grafica, mientras que los paises que tienen mayores problemas de delincuencia
organizada y niveles mas mermados respecto al Estado de Derecho se encuen-
tran en la parte inferior izquierda.

71



En esta grafica de Buscaglia, también seis paises latinoamericanos
se encuentran en la parte inferior izquierda, donde la corrupcion y la
delincuencia organizada son mayores.

CONSIDERACIONES SOBRE DELINCUENCIA ORGANIZADA Y VIOLENCIA
EN COLOMBIA Y MEXICO Y SU COMPARACION CON ITALIA E [RLANDA

La violencia afecta necesariamente a las condiciones de gobernabilidad
democritica al constituir un factor de erosién del Estado de Derecho
y al afectar negativamente multiples variables sociales, de acuerdo
con la gravedad con que se desarrolle en cada caso especifico.

Latinoamérica ha presentado a lo largo de la tltima mitad del
siglo XX niveles preocupantes de violencia asociada a la delincuencia
organizada. Como hemos afirmado, la violencia es un fenémeno que
esta intimamente ligado a la delincuencia organizada y que se refleja
en la ausencia de mecanismos para terminar conflictos sociales. La
mayoria de los autores de Teoria del Derecho estiman que la funcién
de éste es la de ser un medio para terminar con conflictos sociales.
Dado que la delincuencia organizada esti fuera de la ley, no puede
recurrir al derecho ni a las instituciones formales del Estado para re-
solver situaciones conflictivas derivadas de su actividad, por lo que
tiene que utilizar la violencia para dirimirlos.

Las limitaciones de la delincuencia organizada para recurrir al de-
recho hacen que genere mecanismos informales tales como procesos
mafiosos de mediacion o negociacion y pueda tener reglas de arbitraje
internas a un grupo o conjunto de grupos. Histéricamente esta es la
razon por la que se constituy6 la Comision de la Mafia en Nueva York,
como mecanismo de resolucion de controversias entre los jefes de las
distintas familias mafiosas. Dicha estructura les permitia también es-
tablecer reglas y pautas para la articulacion de los negocios ilicitos. En
Italia la Comision de la Mafia también tuvo como razén de existencia
el proposito de regular y controlar las actividades ilicitas.

Para dar luz sobre este problema analizaremos y clasificaremos la
violencia en cuatro paises durante 25 afos. Asi estudiamos los actos
de violencia que han ocurrido en México, Colombia, Italia e Irlanda.
Para clasificarlos y desarrollar una vision grafica de los mismos, la re-
presentaremos con una X en el cuadro relativo. El tamafio de las X
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tiene que ver tanto con la gravedad como con la intensidad de los
elementos que sucedieron en los cuatro paises analizados en los afios
estudiados.

Elaboramos una tipologia de nuevo niveles de violencia cercana a
delincuencia organizada que es definida de la siguiente manera:

1. Violencia Moral o intimidacién (amenazas o dafio en propie-
dad ajena para amedrentar a las personas) Este tipo de vio-
lencia es cotidiana para imponer por parte de la delincuencia
organizada y tiene que ver con la imposicién de reglas.

2. Violencia Fisica y contra la seguridad personal (lesiones o se-
cuestro de personas sin llegar al homicidio).

3. Violencia mortal contra rivales. Este tipo de violencia es muy
comun y caracteristica de la delincuencia organizada y es tal
vez la forma mas clara en que funciona la delincuencia organi-
zada eliminando a rivales.

4. Violencia mortal contra terceros, no dentro de la organizacion
o posibles testigos. Este tipo de violencia esta en relacion con la
proteccion de la organizacion.

5. Violencia mortal contra funcionarios publicos (policias, fisca-
les, jueces) y periodistas que tienen que ver con los casos. Se
trata de delitos que atacan al Estado.

6. Violencia mortal contra personas ptblicas de primer nivel (di-
putados, senadores gobernadores y ministros). Se trata de un
nivel en que la delincuencia organizada se siente tan protegida
y con tal impunidad que atenta contra los personajes mas altos
del Estado.

7. Utilizaciéon de armas de destruccion media como lanzagrana-
das, morteros (RPG y granadas)

8. Violencia intimidatoria generalizada. Utilizacion, como medio
intimidatorio, del desmembramiento, decapitaciéon de perso-
nas; se trata de un estadio en el que los mensajes son publicos e
intentan intimidar a la sociedad para dejar constancia de quie-
nes son los que verdaderamente mandan y dirigen el Estado.

9. Violencia terrorista que implica la utilizacion de Bombas y
Explosivos con el fin de causar panico en el Estado, los fun-
cionarios y sus contendientes para que hagan lo que indica la
organizacion criminal.

73



La violencia en México

Los hechos violentos que crecientemente han ocurrido en México, a
lo largo de los ultimos seis afios no tienen precedentes ni cualitativa
ni cuantitativamente, por lo menos desde que la guerra revolucionaria
concluy6 en 1917. Buena parte de ellos, especialmente aquellos que
han generado mayor zozobra entre la poblacion, estan relacionados
directamente con las actividades de la delincuencia organizada.

Aunque la presencia del crimen organizado no es una condiciéon
novedosa en México, si lo han sido la incorporacion de técnicas propias
de conflicto de baja intensidad en la violencia desarrollada por los gru-
pos criminales en varias regiones vy, adicionalmente, la tibia respuesta
gubernamental frente a la misma, a lo largo del periodo 2000-2006.

Ejecuciones, decapitaciones, desmembramientos, ataques con
granadas de fragmentacion, incursiones para ejecutar policias se han
convertido, de manera diversa, en una realidad cotidiana en Estados
como Baja California, Guerrero, Michoacin, Nuevo Le6n, Sinaloa y
Tamaulipas. Con menor intensidad se ha hecho presente también en
Chihuahua, Oaxaca, Quintana Roo y Tabasco. Incluso se atenté con-
tra el Secretario de Seguridad Publica de éste dltimo Estado, que es
ademas un General del Ejército mexicano.

En medio de estas circunstancias inéditas en el México contem-
poraneo, y debido a la asociacion directa con la violencia generada
por la delincuencia organizada en otros paises del continente, diver-
sas voces mediaticas han hecho referencia a la “colombianizacion” de
Meéxico, colocando sin mas etiquetas a un fendmeno que requiere una
evaluaciéon de mayor seriedad.

Ubicar la gravedad de estos acontecimientos que estdn ocurrien-
do en el pais requiere de la comparacion cuantitativa y cualitativa
con otras naciones que, por diversas circunstancias, también han en-
frentado recientemente niveles significativos de violencia, asi como la
respuesta estatal a la misma y las condiciones estructurales en que se
desarroll6 la accion del Estado.

Al efecto, hemos elaborado una categorizacion de la violencia re-
lacionada con delincuencia organizada que ha ocurrido en algunos
paises para entender la crisis con la que nos enfrentamos y poder asi
comprender en que nivel estamos y cuales son las perspectivas para
salir de ella.
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Situacién actual de la violencia en México

México habia tenido condiciones generales de estabilidad y de au-
sencia de una violencia politica significativa desde finales del primer
tercio del siglo xx. Esto puede sostenerse aun a pesar de la existencia
de guerrillas urbanas y rurales, que si bien fueron objeto de una re-
presion brutal por parte de las fuerzas gubernamentales, cualitativa-
mente similar a la acontecida en otras latitudes, no lograron ni la tras-
cendencia ni el arraigo social que han tenido en América Latina otros
movimientos subversivos. Aun el EZLN, que alcanzé el mayor grado de
aceptacion y respaldo entre la poblacién, se constituyo fundamental-
mente como un elemento de presion politica, sin desarrollar acciones
armadas mas alla de los primeros dias de su irrupcién publica.

En Meéxico, a diferencia también de Colombia, la delincuencia
organizada, en especial la dedicada al trafico de drogas, no surgi6 ni se
desarroll6 con autonomia respecto al poder politico, sino que histori-
camente ha estado subordinada, en tanto actor social, precisamente a
la autoridad que en lo formal debia encargarse de combatirla.

La capacidad del régimen posrevolucionario para ejercer un am-
plio control politico y social centralizado practicamente sobre todos
los actores sociales relevantes —incluida la delincuencia— permiti6
que, en general, ésta no tuviera condiciones para sobrepasar los limi-
tes de actuacion preestablecidos.

En consecuencia, los niveles de violencia, aunque presentes, no re-
basaban umbrales que, en términos generales, no alcanzaban a afectar
la gobernabilidad del pais. Esta situacion se mantuvo esencialmente
hasta mediados de los afios noventa, cuando los cambios en el régi-
men politico favorecieron una nueva correlacion de fuerzas que mo-
dificaron la logica de operacion de la delincuencia organizada.

Con un Estado debilitado por la incapacidad de aplicar los esque-
mas de control del antiguo régimen, una autoridad federal replegada,
una clase politica polarizada y una delincuencia cada vez menos dis-
puesta a desempefiar un papel de subordinaciéon frente a actores po-
liticos comparativamente menos poderosos que antafio, el problema
de la criminalidad y la violencia iniciaron un crecimiento vertiginoso,
en particular en los ultimos seis afios que, segn informacion publi-
ca, se tradujo en alrededor de 9000 ejecuciones atribuidas al crimen
organizado.
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Pero las nuevas condiciones muestran no sélo un incremento cuan-
titativo de violencia, sino un notable salto cualitativo, dado el empleo
de armamento y técnicas propias de guerra de baja intensidad, enfo-
cado a infligir terror en los adversarios y a la poblacién en general.
Hechos como el doble intento por arrebatar a Osiel Cardenas del
comando militar que habia efectuado su detencién, en Matamoros,
Tamaulipas; el ataque con lanzagranadas a la circel municipal de
Cunduacan, Tabasco, para liberar a uno de “Los Zetas”; la decapita-
cién de policias en Acapulco y la colocacion de sus cabezas, con notas
de amenaza, frente a oficinas publicas; la ejecucién grupal de policias
en las propias instalaciones de sus dependencias, también en dicha
ciudad; el lanzamiento de un cadaver fuera de las instalaciones de
la IX Zona Militar en Culiacan, Sinaloa, con un mensaje dirigido al
general comandante, y el lanzamiento de cabezas cercenadas en un
bar de Uruapan, Michoacan, muestran claramente a una delincuencia
organizada que ya no teme a los diversos 6rganos de seguridad del
Estado mexicano.

Mis atn, durante el aio 2005, en Michoacén, la prensa nacional
dio a conocer el surgimiento de una organizacién autodenominada
“La familia michoacana”, en la que se aprecian indicios del intento
de conformar un grupo paramilitar, fachada de la delincuencia or-
ganizada dedicada al trafico de drogas, que argumenta propositos
de autodefensa y emplea ticticas de desinformacion y propaganda
a fin de obtener apoyo social en su confrontacion contra un grupo
rival.

Cabe sefialar que en las condiciones vigentes la corrupcién no se
ha abatido, s6lo se ha fragmentado. Transité de un esquema centrali-
zado a otro atomizado, dada la diversidad de actores e intereses que
interacttian en el panorama nacional. Las agresiones de la delincuen-
cia se orientan cada vez mas a policias estatales o municipales. La
forma como han ocurrido los acontecimientos y la informacion que
ha trascendido de los mismos muestran que, mas que la intencién
de evitar la accién de funcionarios probos, las continuas ejecuciones
obedecen las mas de las veces al proposito de las organizaciones en
disputa de erosionar las redes de proteccion e impunidad de los gru-
pos antagonicos.

A pesar de la captura de varios lideres relevantes de las estructuras
del narcotrafico, es evidente que, por una matriz compleja de falta de
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voluntad, ineficacia y corrupcion, el sistema de seguridad mexicano
fue incapaz, durante los seis afios anteriores, de hacer equivalentes la
detencion de delincuentes y la garantia del cese de su participacion
en actividades ilicitas, aun si se encontraban recluidos en los centros
penitenciarios de mayor rigor, como fue el caso de Osiel Cardenas; de
recapturar a traficantes como Joaquin Guzman Loera; de disminuir la
violencia que la disputa entre las organizaciones encabezadas por am-
bos individuos genero en varias entidades de la Republica y recuperar
de facto el control territorial de las mismas.

En estas condiciones es posible apreciar que el Estado mexicano
no ha tenido hasta el momento una estrategia clara respecto a lo que
intenta hacer con el problema de la seguridad puablica que, segan se
aprecia, pretende encarar sin un diagnostico adecuado que le permita
establecer los objetivos por alcanzar y jerarquizar las prioridades res-
pecto a los mismos.

El principal programa adoptado durante el gobierno de Vicente
Fox para hacer frente a la delincuencia fue el denominado “México
Seguro”, que en los hechos arroj6 resultados magros, debido al limi-
tado enfoque con el que originalmente se disefid. Fue un hecho pa-
tente que la mera presencia fisica de contingentes de las corporacio-
nes de seguridad, la instalaciéon de retenes carreteros y la realizaciéon
de patrullajes no bastaron para acotar a una delincuencia organizada
cualitativamente diferente.

(Por qué reeditar basicamente el mismo concepto, ahora a partir
de las denominadas Operaciones Conjuntas? Probablemente con un
poco mas de coordinacién, con mayor namero de efectivos moviliza-
dos y una reforzada participacion de las fuerzas armadas, pero la con-
cepcion de la medida es esencialmente la misma que la del “México
Seguro”.

Es obvio que un gobierno entrante, avido de incrementar sus um-
brales de legitimidad, debido a las condiciones en que arribo al po-
der, habria de adoptar previsiblemente medidas que le permitieran
obtener en el plazo inmediato mayor respaldo social. Al ser la inse-
guridad, segan diversas encuestas publicas de opinion, la principal
preocupacion de la poblacion mexicana —todavia no se sufrian los
problemas derivados de la escasez de maiz y el alza de precios—, el
nuevo gobierno federal emprendié prontamente una acciéon que, se-
glin precisaron diversas de sus fuentes, pretendia recuperar el control
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del territorio y lanzar un mensaje de severidad y fuerza unificada, por
parte de la nueva administracion.

Sin embargo, el mero despliegue masivo de elementos de seguri-
dad no es sinénimo de control territorial si, como se ha visto, la vio-
lencia contintia en cuanto el contingente se retira, o aun de manera
simultinea a su propia presencia. La ejecucion de siete policias en dos
hechos distintos, cometidos el mismo dia en Acapulco, no deja duda
al respecto.

Una estrategia orientada a disminuir la violencia asociada actual-
mente a la delincuencia organizada en el pais, requiere, mas que medi-
das o mensajes efectistas, acciones integrales y sinérgicas, simultaneas
algunas, consecutivas otras, sin las cuales es previsible su fracaso. El
despliegue territorial masivo no basta, como tampoco la generacion
de penas mas rigurosas, los incrementos presupuestarios o de entrena-
miento para las corporaciones de seguridad, si no se realizan al mismo
tiempo la desarticulacion de los niacleos de corrupcion enquistados
no sélo en dichas instituciones sino en la propia estructura politica,
la mejora en el funcionamiento del sistema penal y penitenciario, la
ruptura del dominio y posesion de las ganancias obtenidas ilicitamen-
te y la priorizacién en el aseguramiento de los actores delictivos mas
disruptivos. Muchas de estas cosas se logran mas a partir de esfuer-
zos concentrados de inteligencia y operacion, que con movilizaciones
amplias y onerosas con escasa posibilidad de perdurar.

Por el contrario, la extradiciéon de varias figuras relevantes de las
diversas organizaciones del trafico de drogas que operan en el pais
puede arrojar resultados mas favorables, si no para influir a la baja en
un mercado ilicito de caricter transnacional como es el de la droga, de
lo cual esta lejos, si para disminuir o desincentivar en el mediano pla-
zo el tipo de violencia de alto impacto que se ha reproducido perti-
nazmente en los tltimos afios asociada a la delincuencia organizada.

Permanece todavia en duda si este tipo de medidas puede gene-
rar o no mayor violencia en lo inmediato, debido eventualmente a
una mayor resistencia de los traficantes de droga a ser sometidos a
la justicia o a posibles represalias contra funcionarios judiciales por
parte de los asociados a los extraditados. Sélo el tiempo respondera
esta interrogante, pues depende de la capacidad de la delincuencia
para articular intereses comunes contra el Estado, hecho que hasta el
momento no ha ocurrido en México.
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En este pais, aunque es evidente la necesidad de construir una po-
litica gubernamental integral para hacer frente a la delincuencia orga-
nizada, lo es también el hecho de que dos dimensiones fundamentales
para lograr abatirla efectivamente se han encontrado ausentes, si no
del discurso oficial, si de las acciones realizadas: la desarticulacion de
la matriz de corrupcion que permite el funcionamiento y perduraciéon
del crimen organizado y el ataque estructural —no casuistico— de las
ganancias obtenidas por la actividad ilicita y el lavado de dinero.

Al ser México uno de los paises de produccién y transito de dro-
gas mas conspicuos del mundo, con una creciente distribucién local,
cabe destacar que, durante los ultimos seis afios, no se haya procesa-
do a ningan funcionario de importancia significativa, a pesar de que
nacional e internacionalmente todos los ambitos de expertise ubican
a la corrupcion gubernamental como un ingrediente imprescindible
para el funcionamiento de la delincuencia organizada. La experiencia
historica en el caso mexicano muestra fehacientemente que el trifico
de drogas no es un negocio limitado a presidentes municipales y bu-
rocratas menores.

Adicionalmente en el mismo periodo, casi todos los individuos
relevantes que fueron procesados por delitos de cuello blanco obtu-
vieron fallos favorables del sistema de justicia mexicano, y aunque
si se aseguraron delincuentes dedicados al lavado de dinero de las
organizaciones del narcotrafico por parte de las instancias de procu-
racion de justicia, las herramientas institucionales de combate a este
tipo de delitos no han sido suficientemente aplicadas ni depuradas.
A diferencia de Colombia, México no tiene una Ley de Extincién de
Dominio, que permita anular la posesién de bienes y capitales adqui-
ridos por actividades ilicitas a todos los familiares y testaferros de los
delincuentes que no puedan comprobar su adquisicion legitima.

Por ultimo, destaca también que no ha habido una suficiente dis-
tincion analitica y diagnostica respecto al problema general de insegu-
ridad en el pais y el tipo de efectos negativos estrictamente asociados
a la delincuencia organizada. Aunque unos y otros no estan por com-
pleto disociados, es preciso sefialar que se trata de problemas distin-
tos, que requieren por tanto abordarse de manera diferenciada.

Asi por ejemplo, mientras que el despliegue territorial puede
desincentivar la comision de determinado tipo de delitos de indole
comn, no lo hace respecto a otros asociados a la delincuencia orga-
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nizada. La medida gubernamental que se ha pretendido promover
como panacea para resolver toda la crisis de seguridad, la unificacion
de las policias federales, no necesariamente habra de tener efectos sig-
nificativos respecto al fenémeno de la seguridad publica en general,
ya que la mayor parte de los delitos que més preocupan a la sociedad
son de fuero comun y, por tanto, seguiran siendo atendidos por auto-
ridades locales.

Por otra parte, el efecto que tal accion pueda tener sobre la delin-
cuencia es de pronostico reservado, dada la experiencia histérica mas
inmediata que muestra que la propia Policia Federal Preventiva, que
pretendidamente hubo de ser la que iniciaria el proceso de moder-
nizacion y racionalizacion de las policias federales, previo a la cons-
titucion de una sola corporacion, permanece desarticulada a nueve
anos de su creacion, con problemas de corrupcion persistentes y con
capacidades de inteligencia mermadas.

El caso colombiano

El historial de violencia en Colombia no data de los tltimos 25 afios.
Ya a mediados del siglo pasado el pais sufrié un cruento periodo de
guerra civil que dur6é poco mas de una década, conocido como “La
violencia”. Con una guerrilla de mas de 40 afios de antigiiedad, las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC), la confron-
tacion violenta entre colombianos no ha sido erradicada totalmente
desde entonces. Sin embargo, la creciente demanda estadounidense
de cocaina, que repunt6 hacia la segunda mitad de la década de los
setenta, favorecié una nueva escalada de violencia, esta vez directa-
mente asociada a una delincuencia organizada que surgi6 y crecio sin
sujecion al poder, que cimbro las bases mismas del Estado.

La guerra de Pablo Escobar contra el Estado colombiano y su po-
liticas de apoyo a la extradicion a Estados Unidos de los principales
narcotraficantes costé miles de vidas, que incluyeron la muerte de
candidatos presidenciales, un ministro de Justicia, multiples jueces,
funcionarios y periodistas; un sinnimero de atentados con explosi-
vos que hicieron estallar centros comerciales, un avion en vuelo, el
edificio sede del Departamento Administrativo de Seguridad (DAs) y
la toma del Palacio de Justicia por guerrilleros financiados por los de-
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lincuentes de la organizacion de Medellin. Qué mencionar de la gran
cantidad de delincuentes rivales —e incluso de aliados— que fueron
privados de la vida por 6rdenes de Escobar.

Las capacidades econémicas de Pablo Escobar, junto con sus par-
ticulares rasgos sociopiticos, le permitieron poner precio a la cabeza
de la Policia Nacional asentada en Medellin, financiar grupos armados
como el Mas (Muerte a Secuestradores), que se constituyeron en la
semilla del moderno paramilitarismo, asi como contratar a merce-
narios con formacién paramilitar o terrorista a fin de entrenar a sus
hombres en el uso de explosivos y el desarrollo de sofisticados opera-
tivos de ejecucion.

Hacia 1991, esta guerra forzé al propio Estado colombiano a
anular constitucionalmente cualquier posibilidad de extradiciéon de
colombianos al extranjero, a la adopcion de un sistema penal notable-
mente benévolo hacia los delincuentes y a aceptar, incluso, las con-
diciones de reclusion impuestas por el capo, quien se construyo una
carcel en Envigado, en los suburbios de Medellin, a la cual dot6 de
lujos ajenos a cualquier nocién penitenciaria y desde la cual pudo
continuar dirigiendo su organizacion.

Las ejecuciones en el interior de esta prisién y un intento fallido
de las autoridades colombianas por cambiar su reclusién hacia otro
establecimiento se tradujeron en su fuga y posterior persecucion en-
carnizada a manos de policias del pais, sus rivales de Cali, los Pepes
(Perseguidos por Pablo Escobar) y oficiales encubiertos de los servi-
cios de seguridad estadounidenses, hasta su abatimiento en diciem-
bre de 1993. No fue sino hasta entonces que los atroces hechos de
violencia comenzaron a disminuir. No asi la corrupcién, que alcanzo
un momento climatico en 1994, con el denominado “Proceso 80007,
por medio del cual se hizo puablico el financiamiento de la campania
presidencial de Ernesto Samper con recursos provenientes del trafico
de drogas.

Sin embargo, la afieja debilidad del Estado colombiano, incapaz
de ejercer de facto el monopolio de la violencia legitima a lo largo
de todo su territorio, dominado hasta entonces por una oligarquia
bipartidista mas preocupada por no perder sus privilegios politicos
y socioecondmicos que por fortalecer la estructura estatal; por la
corrupcion en los diversos 6rganos gubernamentales, que crecié en
proporcion geométrica durante los afios de bonanza de “los magicos”
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—segtn se denominaba popularmente a los traficantes de drogas—,
y una erronea politica estatal de combatir a los actores ilegales em-
pleando a otros similares que, a su vez, han adoptado estrategias fuera
de toda ley. Esta estrategia favorecio que la violencia repuntara nue-
vamente a finales de la década, manteniendo niveles que solamente
han comenzado a descender muy recientemente, cuado la politica
del Presidente Uribe dentro del denominado plan Colombia generé
la llamada “desmovilizacion” tanto entre las guerrillas de izquierda
como en los paramilitares de derecha.

(Se trata de un conflicto eminentemente politico? Si y no. La di-
mension que ha cobrado la confrontacion, asi como la naturaleza de
los actores involucrados le imprime, desde luego, un caracter politi-
co. Sin embargo, el caracter heterogéneo de esos mismos actores, no
dependientes de una unidad central de mando, sino atomizados en
diversos frentes que muchas veces solo tienen en comun el referente
de sus respectivas adscripciones, ha favorecido que, con frecuencia, se
trate de delincuentes convencionales que utilizan como fachada la afi-
liacion a la guerrilla o a los paras, para defender sus intereses ilicitos.

Mas atn, la desarticulacion del liderazgo de las grandes organiza-
ciones de narcotraficantes de Medellin y Cali, ocurrida en la primera
mitad de los noventa, permiti6 que el negocio de la droga tuviera cre-
ciente participacion tanto de la guerrilla como de los paramilitares.

Cabe destacar que el origen de estos tltimos esta estrechamente li-
gado a los traficantes de drogas: ya a mediados de los ochenta, los her-
manos Fidel y Carlos Castafio, involucrados en el surgimiento del mas
—agrupacion generada como respuesta al secuestro de una pariente de
Jorge Ochoa, narcotraficante de la organizacién de Medellin— crearon
las “Autodefensas Campesinas de Cordoba y Uraba”, que con el tiempo
habrian de evolucionar en las “Autodefensas Unidas de Colombia”, de
las que Carlos seria uno de los lideres mas influyentes. Originalmente
afines a Escobar, los Castafio tuvieron diferencias con ¢l y formaron
parte sustantiva de los denominados Pepes, que colaboraron amplia-
mente en la ubicacion y muerte del capo, tras su fuga de Envigado.

La confrontacién de los tltimos afios entre las autodefensas y la
guerrilla ha agravado las condiciones de violencia ya presentes, atri-
buidas a la operacion de la delincuencia organizada convencional,
y ha colocado al pais en una situacién critica, con desplazamientos
poblacionales internos y diversas ejecuciones de caracter masivo.
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La estrategia de pacificacion del gobierno de Pastrana, que intent6
negociar con la guerrilla en condiciones de virtual empate, no fructi-
fico. Por su parte, la administraciéon de Uribe no ha logrado anular el
fenomeno del trafico de drogas —hecho que parece imposible en las
condiciones en que se encuentran planteadas las premisas de combate
al mismo—, pero si disminuir en alguna medida el nivel de violencia.
En este caso, los mecanismos de reinsercién en la vida civil de los para-
militares no han carecido de criticas: mas alla del vinculo que diversas
fuentes atribuyen a Uribe respecto a tales grupos, es evidente que el
resultado final atin esta por verse: varios de los lideres desmovilizados,
que formalmente se han apegado a las exigencias gubernamentales,
han estado histéricamente involucrados en actividades delictivas y
mantienen margenes importantes para continuar sus operaciones.

Si bien la corrupcién no se ha logrado abatir, se han hecho serios
intentos de mejorar la capacidad funcional y la confianza en la Fiscalia
General de la Nacion y otras instituciones. Asimismo, la creacion de
una Ley de Extincién de Dominio en 1996 y su reforzamiento en
2002, por medio del cual se anula la posesion, por parte de familiares
y allegados, de los bienes y las ganancias obtenidas a través de activi-
dades ilicitas de los delincuentes, constituyen pasos importantes para
acotar a una criminalidad que en su momento pudo doblar el brazo
al Estado. Naturalmente, la posibilidad de que dichas medidas legales
sean aplicadas a cabalidad a varios de los desmovilizados identificados
con el narcotrafico, es un asunto sobre el cual atn no esta escrita la
ultima palabra.

Es importante subrayar que de 1991 a 1993 Colombia fue el pais
més violento del mundo, con una tasa de 80 homicidios por cada
100000 habitantes, que solo fue superada por Sudafrica en algunos
momentos de violencia después de la caida del apartheid cuando
se elevo hasta 120 por cada 100000. El primado de violencia co-
lombiana en esos afios se debid, como se ha anticipado, a la accion
desestabilizadora y terrorista del Cartel de Medellin. Las estrategias
del gobierno colombiano han llevado a los homicidios a 38 por cada
100000 habitantes y son equivalentes a los que hubo en Colombia
en 1984. Puede afirmarse que la violencia terrorista de los carteles ha
decrecido sustancialmente y que hoy existe violencia terrorista de los
movimientos guerrilleros, pero ésta también ha decrecido. Con la lle-
gada del gobierno de Alvaro Uribe, y la adopcién del “Plan Colombia”
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y sus politicas de desmovilizacién, puede sefialarse que los incidentes
han decrecido. El arsenal legal colombiano fue ampliado en 2002 con
la emision de una nueva ley de extincién de dominio que le ha per-
mitido decomisar muchisimos bienes. La lucha contra la corrupcién
en Colombia ha implicado la captura de varios jefes de carteles y el
procesamiento de politicos relacionados con la corrupciéon.

En este contexto, la extradicion de delincuentes a Estados Unidos
ha jugado un papel central en la politica gubernamental para hacer
frente a los narcotraficantes mas poderosos. Colombia es uno de los
paises que mas nacionales ha extraditado hacia dicha nacién. Es claro
que, en buena medida, el hecho obedece a una fuerte presion estado-
unidense sobre las autoridades colombianas, para que éstas entreguen
a varios de los criminales que mas han medrado con la venta de dro-
gas a la potencia del norte.

La extradicién por si misma no ha bastado para disminuir en modo
alguno el negocio transnacional de las drogas en Colombia, ni para
anular problemas estructurales que prevalecen y que contribuyen a
la continuidad de la violencia en este pais. Sin embargo, es posible
que, dada la incapacidad factica del sistema penitenciario colombiano
para restringir las actividades de los delincuentes més poderosos, si
no existiera la posibilidad de sacar del pais a personajes semejantes,
su capacidad para expandir la corrupcion y desestabilizar al Estado a
través de la violencia seria atin mayor. A pesar de lo anterior, puede
sefialarse que la extradicion ha sido un factor importante en la reduc-
cion de los niveles de violencia.

Es una posibilidad que no se puede soslayar, como tampoco pue-
de serlo el hecho de que la extradicion, con estos fines, constituya
de suyo una cesion de soberania que responde también a un recono-
cimiento tacito de la incapacidad del Estado para asegurar, con sus
propias instituciones, el funcionamiento de sus normas y penas.

Es preciso sefalar que la legitimidad de la extradicion, como ins-
trumento favorable para los intereses del Estado, y no como castigo
discrecional sobre delincuentes caidos en desgracia, implica necesa-
riamente la posibilidad de que tal medida también se aplique a acto-
res que, amparados en una fachada politica desde una u otra posicion
ideoldgica, han cometido los mismos delitos que los traficantes con-
vencionales y sumido al pais en una voragine de violencia, en especial
aquellos que de acuerdo con la informacién publica disponible han
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contado con amplias afinidades y apoyos desde el seno de las institu-
ciones gubernamentales, como son los paramilitares. Por ello, el bene-
ficio que se pueda extraer de la extradicion, en términos del proceso
de pacificacién, cuenta todavia con varias interrogantes.

La violencia en Italia

La formacién tardia del Estado italiano, el caricter heterogéneo de su
funcionamiento y presencia a lo largo de su territorio, la prolongacién
de condiciones semifeudales y su virtual imbricacion con el acelerado
desarrollo de una economia de mercado favorecieron que, histori-
camente, varias de las regiones del sur del pais y en menor medida
del centro, desarrollaran estructuras sociales dedicadas a la regulacion
privada de relaciones entre particulares que, en su momento, evolu-
cionaron en organizaciones de cardcter mafioso, como la Cosa Nostra
en Sicilia, la Camorra en Napoles, la N’Drangheta en Calabria y la
Sacra Corona Unita en Puglia.

Con una distinta proclividad hacia la violencia, estas organizacio-
nes han medrado a partir de la adopcion de esquemas de extorsion
sobre diversos actores sociales, delictivos o no, asentados en territorios
sobre los cuales pretenden exclusividad; se trata de lo que los italianos
entienden directamente ligado al control reticular o “calle por calle
en las zonas controladas por la criminalidad organizada, que carac-
teriza a la mafia. Es decir, el control del territorio como instrumento
del elemento delictivo organizado. Basicamente a partir del ejercicio
de la violencia selectiva, han logrado imponer sus intereses en dicho
territorio y a partir de él controlan los negocios ilicitos en el mismo
(drogas psicoactivas, contrabando, juego ilegal), asi como actividades
de caricter licito (sindicatos, obra publica, intercambios comerciales).

Se ha documentado, por sentencia firme, las relaciones entre poli-
ticos de alto nivel en Roma y las regiones que han permitido que ope-
raran generalmente con amplias expectativas de impunidad respecto
a sus acciones ilegales. En cuanto a la violencia, puede subrayarse que
fue utilizada violencia terrorista relacionada con la mafia, en diversos
atentados desde 1984, en 1986 y en los atentados con bomba contra
los magistrados Falcone y Borsellino. Esta violencia pudo haber sido
influida por la violencia terrorista que distintas organizaciones de de-

”
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recha e izquierda realizaron a lo largo de los afios ochenta y noventa.
El momento mas grave de violencia en Italia represent6 una tasa de 3.5
homicidios por cada 100000 habitantes, esto es, 23 veces menos que
el peor caso de Colombia, que fue de 80 por cada 100 habitantes en
1983. De conformidad con las afirmaciones del juez Giovanni Falcone,
la violencia de la mafia que se extendié durante los afios ochenta fue
1000 personas en 10 afios, es decir, la intensidad de la violencia mexi-
cana fue mas de 20 veces mayor que la violencia de la mafia, ya que en
el afio 2004 en México hubo mas de 2200 ejecuciones.

La reaccion italiana contra este estado de cosas implicé una or-
ganizacion social muy fuerte, que produjo las campafias que gui6 el
procurador de Palermo Giancarlo Caselli en el sur y un movimiento
social amplisimo en el que participaron personajes como el alcalde de
Palermo Leo Luca Orlando, la hermana del juez Paolo Borsellino, Rita
y la hermana del juez Falcone, Maria. No puede olvidarse, tampoco,
cémo la actuacion de la Fiscalia de Milan realiz6 una campana deno-
minada “Manos Limpias”, que increment6é de manera considerable,
entre 1994 y 1999, las sentencias por corrupcion publica y privada.
La siguiente grafica elaborada por Andrea de Incola de TRANSCRIME
muestra la accion de la fiscalia en Italia en casos contra corrupcion.
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En ellas se ve la accion contra la corrupcion a gran escala y no es
posible no relacionarla con los niveles de reduccion de la violencia
vivida en ese pais, que se comentan mas adelante.

En términos de violencia, todo lo anterior se reflej6 de manera
inmediata e Italia pudo reducir en mas de dos terceras partes sus
indices de violencia, ya que el homicidio se redujo hasta sélo 1,2
por cada 100.000 habitantes en 2005. Puede afirmarse, en conse-
cuencia, que la violencia mafiosa se encuentra controlada en Italia.
No podemos negar que en ese pais, en los tltimos afios del gobierno
Berlusconi, la funcion de los jueces ha sido uno de los elementos po-
liticos mas discutidos y ha habido intentos por limitarla; sin embargo,
la magistratura, con la policia y la iglesia, conjuntamente con la eco-
nomia, siguen siendo los pilares fundamentales de las instituciones
italianas.

El arsenal legal italiano contra la delincuencia organizada es uno
de los mas potentes del mundo, generado historicamente en una 16-
gica que fue llamada la logica de la emergencia, y que estaba vincu-
lada a los recurrentes homicidios de personajes importantes que en
el argot periodistico fueron llamados los “cadaveres excelentes”. Asi,
en la historia italiana, el homicidio del general Dalla Chiesa, produjo,
la aprobacién de la ley La Torre-Rognoni, que incluyé el delito de
asociacion para delinquir de tipo mafioso, regulada en el articulo 416
bis del Cédigo Penal italiano, y conjuntamente con ella las leyes de
decomiso de bienes de la mafia, que permitieron el aseguramiento y
confiscacion de miles de millones de délares.

Otra parte del arsenal italiano contra la mafia se encuentra no en
la parte de los delitos, sino en las medidas de seguridad que prevé el
Codigo Penal, que en el caso de los asociados con la mafia se encuen-
tran en la imposibilidad de contratacion con el Estado de cualquier
actividad de manera directa o indirecta. Es, sin embargo, importan-
te subrayar que a partir de 1993 la estrategia no consistié tanto en
aprobar nuevas leyes, sino en aplicar las ya existentes. Lo que llevé al
procesamiento de los vinculos entre la mafia y la politica.

Como se ve en el grafico, Italia ha logrado superar sus problemas
de violencia.
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La violencia en Irlanda

Este pais representa un elemento importante de analisis en la medi-
cién de la violencia relativa a delincuencia organizada, fundamental-
mente por su posible vinculacién con la violencia terrorista. Este es
un pais modelo en el aspecto econdémico, lo que le ha permitido en
s6lo 20 afios tener una de las tasas de ingreso per capita mas alta de
la Unién Europea (UE), llegando a 120% del ingreso medio, cuando
durante muchos afios estuvo muy por debajo de la media. El incre-
mento de la actividad econémica y la especializacion de los mercados
tuvieron cierto efecto en la concatenacion del incremento delictivo
en Irlanda. Asi, pas6 de 0,45 homicidios por cada 100000 habitantes
en 1990 a 1,2 en 1996.

Los hechos relativos a la utilizacion de la violencia en Irlanda por
parte de la delincuencia organizada son muy limitados respecto de
los otros tres paises comentados, y comprenden fundamentalmente
hechos de intimidacion a agentes de policia y de los sistemas de im-
puestos y de seguridad social, aunque en 1985 utilizaron explosivos
para atentar contra un criminalista. Los atentados contra un policia
en 1996 y el homicidio de la periodista Verénica Guerin, que investi-
gaba en ese tiempo, representaron el momento mas algido de la vio-
lencia. Estos hechos fueron suficiente catalizador para desarrollar una
politica muy agresiva por parte del Estado, que implico la utilizacion
de técnicas de decomiso de activos a cargo de la oficina de bienes de
los criminales, que utiliz6 técnicas civiles y financieras para aplicar
los impuestos que no habian sido pagados por el enriquecimiento de
los criminales. Comprendié también el establecimiento de una ley de
productos del delito y otras leyes.

Aplicar las leyes a los criminales implicé el procesamiento de per-
sonajes politicos que fueron acusados de casos de corrupcién, como
el ministro de Justicia Ray Burke, asi como el ministro y alcalde de
Dublin Michael Keating, quien acept6 dinero proveniente de la delin-
cuencia organizada. El combate de este flagelo y su reducciéon genero
un decremento de la tasa de violencia hasta niveles de uno por cada
100000 habitantes en 2002. Sélo muy recientemente, en 2006, se
generd un ligero aumento en los indices de violencia.
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La corrupciéon como factor de violencia delictiva en México

Vamos a presentar un indice de impunidad relativo a casos de alto
impacto que se han dado en la regiéon, que hemos elaborado como
un mero indicador relativo de cémo es posible sostener que la impu-
nidad en casos de corrupcion de alto impacto esté relacionada con el
incremento de la violencia en México particularmente, pero es posi-

ble que también lo esté con otros paises de la region.
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Como se puede ver en los tltimos siete afios desde el afio 2000 a
la fecha, los paises han intentado realizar casos contra la corrupcion
a alto nivel. Todos, excepto México, presentan un escenario en el que
la lucha contra la corrupcion ha sido desarrollada con altas y bajas,
naturalmente, pero sin duda, de una manera positiva. ; Tiene relacion
la falta de accion de los ltimos cinco afios del gobierno de Vicente
Fox en México con el incremento de violencia en el pais? Creemos
que si.

Es decir, el incremento a la violencia en México no es gratuito,
obedece fundamentalmente a la reduccion de elementos de goberna-
bilidad por el incremento de la impunidad y al establecimiento de un
clima de confrontacion politica que es mensurable.

Los resultados de la accion gubernamental en materia de combate
a la corrupcion del sector publico de alto nivel, durante el periodo
2000-2006 fueron evidentemente pobres. Diversas opiniones han se-
fialado que la decision de nulificar a la accion del estado en cuanto
a la persecucién penal se tomo como fruto de un pacto politico, en
el que se acordé no perseguir al Pemexgate, que era un proceso a la
financiacién ilegal de campafa del PRI, a cambio de no continuar la
investigacion penal sobre el financiamiento ilegal de la campafia po-
litica del 2000, a cargo de los denominados Amigos de Fox, en el caso
de las desviaciones de la Loteria Nacional al fideicomiso Transforma
Meéxico, asi como las diversas irregularidades atribuidas a la parente-
la politica del entonces presidente de la Republica. Los comentarios
respecto a los Amigos de Fox no constituyen opiniones ni juicios de
valor, sino que estéan literalmente declarados en sentencia firme del
Tribunal Electoral, que sefialé que se habia constatado que Fox habia
llegado al poder mediante el rompimiento de reglas electorales que
implicaron que, en su campana politica del afio 2000, hubieron apor-
taciones no reportadas y se superaron los limites sancionados respecto
a aportaciones individuales, asi como donativos ilegales de empresas e
ingreso de recursos ilicitos de origen extranjero. Se establecié ademas
que hubo también recursos ilegales provenientes del Senado de la
Republica, recursos ilicitos de origen no identificado, que habian pa-
sado por las cuentas bancarias; violacion a los topes de campanias pre-
sidenciales; y, lo mas grave, la conformacion de un esquema de finan-
ciamiento paralelo al previsto por la ley, por lo que el IFE penaliz6 al
Partido Accion Nacional con una multa de 360 millones, monto que
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posteriormente el TEPJF incluso increment6.?’ A pesar de lo anterior,
nadie fue sancionado por estos ilicitos, y la revision de todos los in-
formes de labores de la Fiscalia especializada en la atencién en delitos
electorales muestra claramente que la mayoria de su trabajo consistio,
a pesar de existir denuncias por desvio de recursos, en trabajo contra
inmigrantes que usaron documentacion falsa para identificarse.?!

De cualquier manera, la aplicacion discrecional de la ley pudo
apreciarse notablemente en diversos momentos del sexenio. En la ta-
bla puede verse un solo intento de empleo de la ley con criterios
politicos. Asi puede entenderse el fallido proyecto, reconocido poste-
riormente por el propio ex presidente Fox, de enjuiciar sin pruebas,
en un caso que no pasa ningan estandar internacional, a un opositor
politico, hecho que evidencia las propias condiciones criticas de fun-
cionamiento real de la democracia mexicana. Aun el propio presiden-
te del PAN reconoci6 que el intento de enjuiciar penalmente a Lopez
Obrador habia sido un error politico del presidente Fox.

Adicionalmente, otro ejemplo de la aplicacion discrecional de
la ley y que muestra los exiguos resultados en materia de combate
a la corrupcion, se dio en un caso analogo, el tinico que reporta la
Procuraduria General de la Republica en sus boletines contra un le-
gislador o ex legislador, salvo el caso del Pemexgate, en el que acuso
por resistencia de particulares.?

En el mismo sentido, los delitos financieros no fueron procesados
durante esa misma administraciéon del Poder Ejecutivo. El analisis de
los boletines de prensa emitidos por la Procuraduria General de la
Republica evidencia que, a parte de los casos de acusaciones de fun-
cionarios bancarios o fraudes contra bancos, el delito mas grave por
el que se consign6é a un particular fue por fraude fiscal de menos de
2 millones de délares. En comparacion, en Estados Unidos, diversos

20 Sentencia SUP-RAP-098/2003 y acumulados, dictada por el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacion el 20 de mayo de 2004.

21 Ver. http://www.pgr.gob.mx/fepade/ Solo el informe de 2004 muestra un caso
de un solo caso de consignacion por financiamiento ilegal de campafia politica.
Ver capitulo 4 intitulado Politica Criminal. Pag. 79.

22 Textualmente, el boletin de la PGR sefiala: “Detienen en Chihuahua al ex di-
putado Luis Pavel Aguilar Reynal del PRD por probable responsabilidad en la
comisién del delito de Resistencia de particulares. Fue internado en el penal de
San Guillermo, municipio de Aquiles Serdén, en dicha entidad.”
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empresarios y empresas, como se demuestra en la tabla, fueron san-
cionados o acordaron pagar multas de hasta mil millones de dolares.
Esto sucedi6 incluso con financiadores de la campafa politica del
presidente Bush, como fue el caso del director general de la empresa
Enron.

En este mismo sentido, Edgardo Buscaglia ha documentado que
la accion del gobierno mexicano en materia de combate al lavado de
dinero ha sido también muy pobre en los ultimos afios.?®

Hechos como los revisados permiten afirmar que el cambio fun-
damental en México, al igual que en varios paises latinoamericanos,
no es un cambio de leyes, sino que resulta imprescindible la genera-
cién de un acuerdo politico para aplicar el sistema legal ya existente.
Por eso no hay posibilidad alguna de lograr la reversion de la violencia
sino a través de un nuevo pacto politico que hoy en México, esta
roto.

CONCLUSION

Cuando en 1989 Marcos Kaplan Efron publicé en México Aspectos
Socio Politicos del narcotrdfico*, diversos sectores de opinién académi-
cay politica acogieron con escepticismo que México pudiera acercar-
se a un escenario de erosion institucional agravado. Se decia que las
instituciones derivadas del proceso revolucionario y del partido tnico
eran solidas.

Casi veinte afios después, las condiciones estructurales de ese pais
han sufrido cambios de fondo que se han traducido en condiciones
favorables para el crecimiento exponencial de la delincuencia orga-
nizada y para su transformacion cualitativa, que se han traducido a
su vez en la irrupcién de una violencia sin precedentes. No puede
hablarse objetivamente de la “colombianizacién” de México, pero no
puede omitirse tampoco el hecho que, en una sociedad globaliza-
da, los precedentes historicos ofrecen indistintamente elementos de

23 Ver Buscaglia, Edgardo, “La capacidad de México en su combate a la finan-
ciacion del terrorismo”, en Terrorismo y delincuencia organizada. Un enfoque de
derecho y economia, México, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2006.

24 INACIPE, 1989.
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aprendizaje, que pueden ser utilizados tanto por los gobiernos como
por los delincuentes.

Es preciso atender a la expansiéon de fenémenos delictivos y de
violencia en condiciones donde la interaccion entre actores ubicados
en distintas naciones es una condicion inexorable en las condiciones
de funcionamiento de las sociedades contemporaneas. Los narcotrafi-
cantes colombianos no exportaron solamente drogas sino que genera-
ron un esquema de actuacion delictiva que afecta de diversa manera
a varios paises de la regién, como Venezuela, Brasil y Per.

No puede soslayarse la posibilidad de que en Centroamérica la
violencia local ya existente pueda agravarse, ahora por su interrela-
cién con las estructuras delictivas mexicanas, en un caso parecido al
pronéstico elaborado por Kaplan. El reciente homicidio ocurrido en
febrero de 2007 de tres diputados salvadorefios en Guatemala, el pos-
terior arresto de policias de la unidad policial contra la delincuencia
organizada guatemalteca y la ejecucion de estos en la propia carcel
de méxima seguridad, en condiciones no aclaradas, es un caso que
muestra claramente que la interconexiéon de fendmenos delictivos
trasciende fronteras.

Las “maras” centroamericanas, si bien no pueden considerarse des-
de una perspectiva de anilisis sociopolitico como delincuencia organi-
zada equiparable a las organizaciones del trafico de drogas, represen-
tan también un recordatorio de que la globalizacion de la economia y
las instituciones de la regiéon también se da en los aspectos criminales:
originados como grupos de poder en las carceles norteamericanas, se
han expandido en las calles de diversos paises del hemisferio y tienen
cada vez mas presencia en el sur de México. Se puede apreciar asi que
las fronteras representan una division politica pero no una contenciéon
de fenémenos sociales.

La interaccion entre la delincuencia organizada y el régimen
democrético es compleja. La corrupcion, obstruccion a la justicia y
debilidad del Estado conforman una matriz de factores altamente
favorables para el arraigo de la delincuencia organizada y para el in-
cremento agudo de la violencia que se asocia a la misma. Estos facto-
res facilitan la operacién e impunidad de las organizaciones crimina-
les y deterioran necesariamente la calidad de la democracia. La tesis
basica en la que se inspira la Convencion de Naciones Unidas contra
la Delincuencia Organizada Transnacional, es que esta estructura de

93



proteccién debe ser rota para que disminuya la delincuencia organi-
zada y la violencia.

Para ello, resulta fundamental fortalecer aspectos basicos de la
existencia y funcionamiento del Estado, como son su capacidad para
monopolizar la violencia legitima, para aplicar soberanamente —tan-
to como lo permite la realidad global— su propio marco normativo
y para operar las decisiones publicas mediante instituciones sélidas,
confiables y funcionales. Solamente asi es posible abatir el fenomeno
de la delincuencia organizada y la violencia, que aqueja actualmente
a México y otros paises de América Latina, hecho que constituye un
paso imprescindible para el funcionamiento democratico de sus res-
pectivas sociedades
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MAYOR PRESENCIA DEL CRIMEN
ORGANIZADO: CONSECUENCIA DE LAS
CRISIS DE GOBERNABILIDAD
Y EL DEBIL IMPERIO DE LA LEY!

Francisco Rojas Aravena

La presencia de la delincuencia organizada se manifiesta con gran fuer-
za en América Latina. El presidente de México ha colocado la lucha
contra este flagelo como una de sus mayores prioridades; mientras que
el presidente de Brasil ha desplegado tropas federales para combatir
la violencia del crimen organizado en Rio de Janeiro. En Colombia
se descubren sumas millonarias en allanamientos a casas de narcotra-
ficantes. En Costa Rica cada dia se detiene a pesqueros cargados de
toneladas de droga. En las cérceles de la region aumenta el hacina-
miento y la violencia. El Salvador aprobé una nueva ley antimaras. En
definitiva, el Estado esta luchando, en medio de grandes dificultades,
por incrementar el imperio de la ley y el Estado de derecho.

En el contexto latinoamericano, diversos estudios y analisis indican
que se esta en presencia de fuertes crisis del Estado. Asi se sefialaron
en el Primer Informe del Secretario General de FLACSO, (www.flacso.
org) y el informe del PNUD, Hacia una democracia de ciudadanos y
ciudadanas, 2004 (www.pnud.org y www.alfaquara.com).

Parte importante de esas crisis se expresa en problemas de gober-
nabilidad en las distintas subregiones. En lo fundamental, evidencian
una creciente debilidad estatal en los diversos paises donde se mani-
fiesta una perdida del monopolio de la fuerza como elemento carac-
teristico y esencial de la estabilidad. Si miramos las muertes por armas

1  Este articulo fue publicado en la revista Foreing Affairs en Espafiol, “América
Latina: Crimen sin castigo”, Vol. 7, N° 2-2007, pp. 22-35.
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pequefias en las regiones latinoamericana y caribefia encontramos
que ocupan el lugar mas alto en la clasificacion mundial. El trafico
de armas livianas se ubica en un lugar destacado en las transacciones
ilegales ligadas al crimen organizado, generando situaciones de vio-
lencia de alta intensidad en Sao Paulo y Rio de Janeiro, en Brasil, y en
Acapulco, Tijuana y Michoacan, en México; también, en El Salvador
y Guatemala, ademas de las situaciones de violencia en las principales
ciudades de Colombia. De ahi la urgente necesidad de asumir una
responsabilidad conjunta de los paises de la regién y promover politi-
cas que reafirmen la estabilidad y la democracia, asi como el imperio
de laley y el estado de derecho.

La crisis del Estado se expresa fundamentalmente en tres aspec-
tos: un estado de derecho débil por la falta de imperio de la ley; in-
capacidad del Estado de asegurar los bienes ptblicos basicos para el
conjunto de la poblacién, y una importante erosiéon de sus sistemas
politicos, en especial en las democracias jovenes. La debilidad insti-
tucional de las democracias refuerza cada uno de los elementos refe-
ridos y posibilita una mayor erosién del Estado por parte del crimen.
Los datos del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) sobre los cos-
tos que significan la crisis estatal y el impacto de la intromision del
crimen organizado en los estados debilitados son extensos. El costo de
la violencia generado por la delincuencia organizada se ha estimado
en 168.000 millones de délares, lo que representa 15% del producto
bruto latinoamericano. Dicho costo, cuando se aplica a paises especi-
ficos como en el caso de El Salvador o de Colombia, representa alre-
dedor de 25% del producto bruto. Este impacto en el PIB se manifiesta
en las muertes y los heridos, asi como en la destruccion de la infraes-
tructura y las dificultades para operar y desarrollar actividades comer-
ciales; en especial, el comercio internacional. Esta situacion genera
un marco de inseguridad que se expresa particularmente en el area
centroamericana, donde maquilas instaladas en paises vulnerables sa-
lieron rapidamente por temor a la accién del crimen organizado. El
Fondo Monetario Internacional, por su lado, estima que alrededor del
8% de la economia mundial corresponde a dinero vinculado al trafico
de drogas, a la evasion de impuestos. Esto muestra la magnitud de los
negocios ilegales en el mundo, donde las mayores rentabilidades se
manifiestan en el trafico de drogas y de armas y, lamentablemente, en
el trafico de seres humanos.
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La percepcion de los latinoamericanos del grado de cumplimiento
de las leyes es baja segin Latinobarometro (www.latinobarometro.
org). Veintidos por ciento de los entrevistados sefiala que el Estado
no logra que se cumpla ninguna ley. Las mejores percepciones se pro-
ducen en Colombia, Costa Rica, Chile y Uruguay, donde, se logra el
cumplimiento de poco mas de 50%; mientras las percepciones bajas
sobre el imperio de la ley se encuentran en Bolivia, Brasil, Ecuador,
Paraguay y Peru.

Es importante destacar que, si las leyes no se cumplen para todos,
se generan situaciones de impunidad; si no se logra que la ley sea
aplicable a todos los habitantes, se pierde la igualdad ante la ley y, con
ello, se pone en entredicho unos principios basicos de los sistemas
democraticos.

Cuando los delitos quedan impunes, la confianza ciudadana se
erosiona tanto sobre el sistema politico y sus partidos como sobre la
institucionalidad democrética. La restitucion de la confianza aparece
como una compleja tarea que es necesario abordar con urgencia para
mejorar las capacidades de gobernabilidad democratica en la region.

EL CRIMEN ORGANIZADO ES ESENCIALMENTE TRANSNACIONAL

Un primer debate se produce en la discusion teodrica en torno a la
definicion de crimen o delito organizado. ;Cémo se define crimen o
delito, y si éste es organizado? Tal discusién, principalmente juridica,
alude a la existencia de un tipo de delincuencia que se diferencia de
lo que se denomina “delincuencia comin” debido a los procesos de
evolucion o perfeccionamiento que caracterizan este antiguo feno-
meno, rejuvenecido con el advenimiento de la sociedad de la infor-
macion. Varios elementos sefialan esta diferencia:

a) rebasa los controles gubernamentales;

b) establece lineas especiales de operaciones basadas en un sis-
tema complejo de tipo empresarial, bien estructurado, para la
comision de hechos delictivos;

c) persigue por medio de determinadas acciones violentas la
buisqueda y obtencion de poder econémico y social, no tanto
politico;
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d) la delincuencia est4 delante de lo que caracteriza a la delin-
cuencia comun tradicional y convencional, y

e) ademas, se puede sefalar que el delito organizado posee una
marcada dimension transnacional y una alta capacidad de
adaptacion al nuevo contexto, asi como una fuerte especiali-
zacion en los ambitos especificos, como lo son el trafico ilegal
de estupefacientes, armas, personas, asi como el blanqueo de
dinero asociado con los delitos anteriores.

La transnacionalizacion del crimen ha aumentado los problemas
que de él se derivan. El crimen organizado cruza las fronteras y sus
acciones se relacionan con los distintos tipos de amenazas de carac-
ter global. Para poder enfrentar esta nueva forma de criminalidad es
necesario contar con una perspectiva y una visiéon transnacional; ella
significa coordinar politicas globales y locales, convirtiéndose esto en
uno de los principales retos que encaran los estados, las sociedades y
todos los actores que buscan enfrentar este flagelo.

El crimen organizado tiene un objetivo esencialmente econémico;
sin embargo, para poder recibir esos recursos emplea la extorsion y la
violencia como instrumentos fundamentales. Esta caracteristica es la
que representa el mayor peligro para las sociedades latinoamericanas
y caribefias. El crimen organizado pone una fuerte coherencia interna,
altos grados de especializacion y sofisticacion. No es ideolégico, no
busca el poder politico como tal; lo que busca es la influencia y la ca-
pacidad de decisién sobre los agentes del Estado, con independencia
de su ideologia. Es una empresa ilegal, aunque por lo comutn penetra
empresas legitimas.

El crimen organizado produce diferentes tipos de dafios: sobre los
individuos, las comunidades, los negocios, las instituciones y sobre el
Estado. Sobre los individuos, el trafico de seres humanos lo demuestra
de manera irrefutable. En otra area puede destacarse el deterioro en
materia de salud publica, expresado a través de enfermedades que se
expanden como resultado de la accion del crimen organizado, que en-
cuentra un potente precursor en el uso de drogas intravenosas, como
la heroina y, en un porcentaje menor, el ViH-sida.

El crimen organizado tiene un alto impacto sobre los negocios.
Algunos de ellos son la pirateria, el fraude y el impacto de ambos en la
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competencia y el comercio, por lo que es muy dificil para un negocio
legitimo estar en posibilidades de competir con precios que aparecen
como “subsidiados”, o bien que no tienen que ver con la realidad de
la produccion.

Para las instituciones y el Estado, el dafio y los costos son cada vez
mayores por los altos porcentajes del PIB que debe destinar el Estado,
o que pierde frente al crimen organizado, ya sea para mitigar sus efec-
tos o para recuperar personas a traveés del sistema de salud, o tomar
control de areas en las que operan los sefiores de la droga. La intimi-
dacién que sufren las distintas instituciones y el grado de corrupcién
que las corroe de manera importante expresan otros costos y otras
formas de dafio. En esto se afecta de manera importante a la democra-
cia, porque le produce un desprestigio sustantivo; se reduce el apoyo
de la ciudadania; se deslegitiman los procesos; limita la participacién
politica, y se incrementa la impunidad de los actores involucrados en
la corrupcion.

Nuevas perspectivas surgen cuando se mira el tema desde las co-
munidades. En los ltimos afios, en particular en paises como Australia,
nuevas definiciones sefialan que es necesario mirar el tema desde la
representacion de las victimas, vale decir, de las comunidades. Esta
perspectiva, sin embargo, también indica que es necesario mirar otra
cara de este fenomeno: como las comunidades muchas veces se ven
coaccionadas por la accién de la policia que exige comportamientos
comunitarios frente al crimen organizado y que la comunidad tiene
miedo de hacer. La comunidad puede verse, en definitiva, coaccio-
nada por ambas partes, lo que lleva a plantear el problema desde la
percepcion de las victimas.

Para desarrollar una accién efectiva en este campo, es necesaria
una mirada sistémica, multifactorial y que recoja las visiones de una
pluralidad de actores para, sobre esas bases, desarrollar confianza
como uno de los activos més importantes. Esto solo sera posible si
se desarrollan miradas y percepciones integrales sobre el fenémeno,
que a la vez puedan manifestarse en acciones locales, circunscritas y
especificas, las cuales puedan ser evaluadas y revisadas para alcanzar
los resultados propuestos. La cooperacién internacional es esencial
para enfrentar el fenomeno.
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LA DEMOCRACIA Y EL CRIMEN ORGANIZADO

El financiamiento de la politica constituye un tema de primera im-
portancia en todos los sistemas politicos, con mayor razon en los sis-
temas democraticos. Si miramos la dltima década en las regiones lati-
noamericana y caribefia, encontramos que se ha producido un fuerte
cuestionamiento desde la sociedad hacia su dirigencia politica por
falta de probidad. Varios jefes de Estado han sido destituidos a con-
secuencia de la corrupcién. Muchos otros estan enjuiciados y han
pasado por las cérceles por verse vinculados a delitos de corrupcion.
En la gran mayoria de los casos, corresponde a actos de corrupcion
sistémica dirigidos desde la ctapula del Estado, apropidndose de éste
para obtener grandes beneficios de manera ilicita extraidos al conjun-
to de la poblacion.

La politica y su relacién con el dinero inciden en la calidad de la
democracia. El financiamiento de los partidos politicos, en especial
durante las campanas electorales, se transforma en un punto crucial
sobre el cual puede incidir el crimen organizado, generando graves
dafios a la democracia. En la actualidad es posible afirmar que de
una u otra manera, con variaciones en su intensidad, este tipo de cri-
minalidad ha penetrado una parte significativa de nuestros sistemas
politicos, o ha buscado entresijos durante las campafias electorales
para introducir dinero y lograr influencia. De ahi la importancia de
mejorar y perfeccionar la transparencia y los controles en esta mate-
ria, pues la falta de regulaciones termina erosionando gravemente los
sistemas politicos.

CORRUPCION Y CRIMEN ORGANIZADO

Esta afecta de manera directa a las instituciones democraticas, asi
como la salud econémica de los paises latinoamericanos y caribefios.
En los estados y sociedades de la region existen diversos grados de
corrupcion. Cuando ésta es sistémica afecta al conjunto del Estado
y se transforma en un mecanismo rutinario de “cémo se hacen las
cosas” desde las mas altas esferas. La corrupcion afecta tanto al sector
publico como al privado. Y ella es factor primordial de la erosion del
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imperio de la ley y de un tratamiento discriminatorio entre el conjun-
to de los ciudadanos.

La debilidad de las instituciones democraticas y los proble-
mas de gobernabilidad se vinculan con las cifras de Transparencia
Internacional. En su escala, tres paises se ubican en la parte mas alta
de la corrupcion: Bolivia, Haiti y Paraguay. Y tres paises se ubican en
la parte superior; es decir, los paises menos corruptos de la region,
pero que adn tienen una larga tarea por desarrollar: Costa Rica con
una ponderaciéon de 4,9; Uruguay, con 6,2, y Chile con la mas alta
ponderacién, 7,4. La lucha en contra de la corrupcion es una tarea
permanente.

En general, podemos afirmar que tiende a aparecer una situacion
en la que los paises mas pobres y con mayores niveles de desigualdad
son mas vulnerables a la corrupcion y, por lo tanto, a la erosién de su
precaria institucionalidad.

Muchas de las medidas anticorrupcion no han dada los resultados
esperados. Frente a la corrupcion son pocos los ejemplos de éxito, por
lo que se requiere una dura tarea para cambiar patrones culturales y
procesos de formacion. Lalucha contrala corrupcion adquiere cada vez
mas importancia politica, lo que se expresa en el sistema global de los
sefialamientos de la ONU, como en la Convencién de Naciones Unidas
en contra de la corrupcién, suscrita en 2003, en México. También, en
el ambito hemisférico, los estados miembros de la Organizacion de
los Estados Americanos suscribieron la Convencién Interamericana
en contra de la Corrupcion.

Los estudios académicos han demostrado las grandes dificultades
de la lucha contra este flagelo. En la mayoria de los casos es esencial
desarrollar medidas que tengan un fuerte consenso y legitimidad para
afianzar estrategias de largo plazo y que puedan ser capaces de reafir-
mar la voluntad politica del conjunto de los actores. En este campo,
el papel de la sociedad civil es particularmente importante, y su labor
de fiscalizaciéon y de auditoria se expresa cada vez con més fuerza en
los distintos paises donde la participacion ciudadana y el control de
la gestion institucional-gubernamental se han formalizado en leyes e
instrumentos juridicos que la definen. Las organizaciones financieras
internacionales prestan cada vez mas atencion a la transparencia y a
la capacidad de los ciudadanos organizados para efectuar una fiscali-
zacion institucionalizada y sistematica.
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EL CRIMEN ORGANIZADO Y EL TRAFICO DE ARMAS

América Latina es una regién que se concibe estratégica para el
control del trafico de armas y otras formas de crimen organizado,
especificamente por su historia reciente de conflictos armados, por
ser zona de transito de diversos tipos de contrabando, por sus altos
niveles de desigualdad social y por poseer una institucionalidad dé-
bil que plantea incertidumbre en torno al cumplimiento de la ley y
la realizacién de procesos judiciales transparentes y oportunos. En
este contexto, el tema de la proliferacion y el uso ilegal de las armas
pequeiias y livianas impera en toda la discusién sobre seguridad he-
misférica y estabilidad de las democracias latinoamericanas, princi-
palmente por las redes de condescendencia que se tejen alrededor de
su comercio, el impacto en la poblacién y la respuesta cuasi-militar
adoptada por algunos gobiernos de la region para aplacar esporadicos
o estructurados focos de eventual desestabilizacion de los sistemas
via violencia armada. Las politicos para enfrentar este problema re-
quieren la homologacion de las legislaciones, la estandarizacion de
indicadores y metodologias, la actualizacion coordinada de datos, la
identificaciéon de las contrapartes encargadas del control de armas y
la puesta en practica de una campafia de concientizacion y transpa-
rencia que facilite la comprension y sensibilizacion del tema, tanto
entre decisores politicos y empresarios como en la misma ciudadania
(www.hemisferio.org / www.flacso.org).

EL TRAFICO INTERNACIONAL DE PERSONAS

Mientras el fendmeno migratorio, principalmente desde algunos pai-
ses de América Latina hacia Estados Unidos, no sea abordado desde
una perspectiva integral, con soluciones razonables para todas las par-
tes y desde sus multiples facetas y dimensiones, el crimen organizado
seguira teniendo un peso considerable en uno de los fenémenos mas
relevantes de la region. No hay duda de que el fortalecimiento de las
medidas de seguridad para impedir la migracién indocumentada por
las rutas tradicionales generara un mercado adicional para actividades
delictivas organizadas. Este tipo de criminalidad ha adquirido, gra-
dualmente, dimensiones transnacionales al conectar sus actividades
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en regiones fronterizas, extendiéndose a lo largo del mundo, y tener
una fuerte vinculacion con el fendmeno migratorio.

Los acontecimientos recientes en torno a las propuestas de mo-
dificacion legislativa sobre el tema migratorio en Estados Unidos tie-
nen un impacto en nuestra region toda vez que el tema es complejo
y no existen soluciones ficiles, pues se producen efectos directos e
indirectos para nuestras sociedades en lo politico, social, econémico
y cultural. Los fenémenos migratorios contindan siendo un factor de
primer orden en la politica hemisférica, pues en Estados Unidos viven
hoy casi 12 millones de indocumentados. Los inmigrantes no sélo
contribuyen con su fuerza de trabajo a la economia estadounidense;
también lo hacen impulsando el consumo y aportan al seguro social.
Ademis, el impacto econémico de estos inmigrantes también se hace
sentir en América Latina y el Caribe, donde los paises buscan como
maximizar el uso de las remesas.

El trafico de personas es una importante violacion a los derechos
humanos. Enfrentarlo demanda politicas claras. No obstante lo ante-
rior, esto es distinto a generar politicas migratorias con fuerte peso re-
presivo, que pudiese confundirse con un control ligado a experiencias
historicas traumaéticas como la aplicacién de doctrinas de seguridad
nacional, ahora anunciadas en este campo. La criminalizacién del in-
migrante indocumentado y la militarizacién de las estrategias para
regular sus flujos constituyen un enorme desafio humanitario para la
comunidad internacional. Dos procesos asociados a las migraciones
deberian constituirse en graves preocupaciones para los gobiernos y
las sociedades: el trifico y la trata de personas.

POLITICAS DE DEPORTACIONES Y CRIMEN ORGANIZADO

La politica sobre deportaciones que desarrolla la administracién esta-
dounidense requiere, por parte de los paises de la region, abrir espacios
de diilogo y discusion. No es posible que las personas que llegaron
a Estados Unidos muy jovenes, cuando son profesionales del crimen,
sean deportadas a sus paises de origen, donde no existen condiciones
para detenerlas y, la mayoria de las veces, no se recibe la informacion
adecuada sobre sus antecedentes. Un didlogo con la administracion
estadounidense deberia abarcar tanto los aspectos practicos para me-
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jorar la comunicacién en estos casos como el propio cuestionamiento
de la politica. Considerando que esta afecta de manera primordial al
conjunto de los paises de la Cuenca del Caribe, es posible elaborar el
tema a partir de iniciativas de caracter multilateral.

CRECIMIENTO ECONOMICO, CRIMEN ORGANIZADO Y LAVADO DE DINERO

La liberalizacion econémica, junto con el desarrollo del transporte, ha
facilitado el intercambio ilegal de bienes, de igual forma que propicia
el intercambio de bienes legales. Las nuevas técnicas de transporte
que tienen como ntcleo a los contenedores, dificulta las medidas de
control. De manera paralela, la liberalizacion financiera, las reformas
economicas y el desarrollo de paraisos fiscales han facilitado el mo-
vimiento del dinero y, con ello, se blanquean dineros ilicitos con ma-
yor facilidad. Algunos procesos de privatizaciones llevados a cabo en
América Latina no tuvieron la transparencia adecuada, por lo que di-
neros ilegales se insertaran en circuitos legales. Por otro lado, sin em-
bargo, se argumenta que la apertura econémica, las reformas estruc-
turales en este sector, conjuntamente con la pérdida de monopolios
en é4reas del poder y de regulacion, facilitan la fiscalizacion, dificultan
la extorsion y el soborno y permiten una mayor transparencia.

En este campo es dificil distinguir entre la corrupcion sistémica
de gran envergadura y el accionar del crimen organizado, en particu-
lar el referido al lavado de dinero. Los efectos negativos se expresan
en diversos campos, donde la falta de transparencia y la corrupcion
dificultan la inversion, afectan el derecho de propiedad, distorsionan
la competencia, erosionan las instituciones y diluyen los incentivos
legitimos para el desarrollo econémico.

Los MEDIOS DE COMUNICACION Y EL CRIMEN ORGANIZADO

Los medios de comunicacién son esenciales y poseen una labor de
difusion investigativa y de denuncia; sin embargo, deben evitar crear
alarmas innecesarias.

Entonces, una cuestion de la mayor relevancia es cémo generar
informacion adecuada sin contribuir a abrir espacios para que se in-
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timide a la poblacién como consecuencia de la alarma y el terror que
genera este fenomeno, en general ligado a la violencia.

LA CIBERSEGURIDAD Y EL CRIMEN ORGANIZADO

El proceso de globalizacién ha incrementado la dependencia del uso
de las nuevas tecnologias de informacién y comunicaciones. En for-
ma asociada, han aparecido nuevas vulnerabilidades y riesgos, donde,
entre las siete amenazas prioritarias definidas por los Estados de las
Américas aparecen “los ataques a la seguridad cibernética”. La Unién
Internacional para las Telecomunicaciones (UIT) ha destacado que la
ciberseguridad y el cibercrimen constituyen grandes problemas, que
involucran millones de transacciones y miles de millones de délares.
Los delitos en este campo afectan la privacidad, amenazan la estabili-
dad de las comunicaciones globales y causan pérdidas muy importan-
tes a los consumidores y empresas ligados al comercio electrénico.

CRIMEN ORGANIZADO Y TRAFICO ILEGAL DE ESPECIES NATURALES

El trifico ilegal de especies animales y vegetales es muy atractivo
para el crimen organizado. Entre otras razones, esto se explica por el
excelente mercado que representa.

La situacion en este ambito es tan grave que los cientificos calcu-
lan que, de continuar sin controlarse, la accion de bandas criminales
organizadas que trafican con especies naturales podria contribuir de-
cisivamente a su exterminio. El Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA) estima que hasta 2,5% de todas las espe-
cies del bosque tropical himedo podrian desaparecer hacia el 2020.

LA INSTITUCIONALIDAD Y CRIMEN ORGANIZADO
En el contexto de una débil cooperacion interinstitucional, la impu-
nidad es el mayor peligro. La ONU ha sefnalado tres fallas esenciales:

cooperacion insuficiente entre los estados; se detecta falta de coordi-
nacion entre los organismos internacionales, y la respuesta de esto es
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fragmentada y descentralizada. A lo anterior se debe afiadir el incum-
plimiento de los estados en la ratificacion de los tratados internacio-
nales y en la elaboracion de leyes nacionales que den efectividad a los
tratados globales.

Los CUATRO RETOS DE AMERICA LATINA CONTRA EL CRIMEN
ORGANIZADO

Primero, un desafio intelectual. Se necesitan analisis amplios y sisté-
micos que posibiliten avanzar en un camino que busca respuestas en
este ambito.

Segundo, es preciso comprender que las decisiones nacionales en-
caran impactos que van mas alla de las fronteras. La lucha contra
la criminalidad organizada internacional conlleva corresponsabilida-
des globales. En este sentido, la politica de deportaciones de Estados
Unidos ha sido crucial para desarrollar el crimen organizado en el
Caribe y en América Central.

Tercero, como un desafio permanente se requiere medir el impac-
to de la globalizacion en las diferentes esferas, entre ellas: como ha
afectado las funciones del Estado-nacién. En muchos casos, el Estado,
en su acomodamiento y ajuste ante la irrupcién de nuevos actores, ha
terminado compartiendo su poder y autoridad con entidades y acto-
res transnacionales no estatales. Sin embargo, se produce un debilita-
miento de la soberania estatal, en términos de su reducida capacidad
de hacer frente a las fuerzas de la economia global, de las nuevas
formas de interaccion global y de los nuevos actores internacionales.
En general, la regulacion y la capacidad de control del Estado se ven
disminuidas en muchas sociedades o paises, con lo que surgen nuevas
actividades y manifestaciones econémicas y sociales que tratan de pe-
netrar y limitar el accionar estatal, con lo cual se debilita el imperio
de la ley y se produce un derrame de inestabilidad.

Cuarto, solo la cooperacién internacional permite respuestas po-
sitivas y efectivas. En este sentido, promover y desarrollar méas mul-
tilateralismo y mas institucionalidad regional y global es crucial para
enfrentar el crimen transnacional. La construccion de regimenes in-
ternacionales y el establecimiento de tratados y normativas que per-
mitan limitar su accionar y generar politicas que busquen su erradica-
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cién se constituye en una herramienta esencial. Esta es un area en la
cual la cooperacion interestatal posee un amplio espacio para avanzar,
y donde los procesos de concertacion politica en América Latina tie-
nen grandes desafios en esta materia.

En sintesis, el control y la limitacion del crimen organizado trans-
nacional demanda politicas de Estado en los diferentes paises; mayo-
res niveles de coordinacién interestatal; el desarrollo de una institu-
cionalidad nacional y supranacional coordinadas, y més participacion
de la sociedad civil para superar los déficit que hoy se perciben en la

gobernabilidad democratica y para reforzar el imperio de la ley y el
Estado de Derecho.
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GLOBALIZACION'Y CRIMEN ORGANIZADO
EN LATINOAMERICAY EL CARIBE

Bruce Michael Bagley

El crimen organizado! prospera de la mejor manera en contextos pro-
veidos por estados débiles.? La continua debilidad institucional de
la mayoria de los estados en América Latina y el Caribe, junto a la

1 La Oficina Federal de Investigaciones (FBI) define crimen organizado como “un
conjunto de individuos o grupos que se asocian de manera estructurada y discipli-
nada con el fin de obtener ganancias o beneficios monetarios y comerciales —en
todo o parte— por medios ilicitos”. Al tiempo que se protegen sus actividades a
través de un esquema de soborno y corrupcién. Centro de Estudios Estratégicos
e Internacionales (CSIS), La delincuencia organizada rusa. Washington D.C.: CSIS,
1997, pp. 23-24. Delito Transnacional se define como crimenes o delitos cuya
creacién, prevencion, y/o efectos directos o indirectos implican a mas de un
pais. Gerhard OW Mueller, “La delincuencia transnacional: Definiciones y con-
ceptos”, La delincuencia organizada transnacional, Vol. 4, 3 y 4 (Otofio/Invierno
1998), p.14.

2 El término Estado “débil”, tal como se utiliza aqui no se refiere al tipo de ré-
gimen —por ejemplo, autoritarios o democraticos— o a la forma de gobierno
—por ejemplo, unitario o federalista— ni a los acuerdos institucionales -por
ejemplo, sistemas politicos presidenciales o parlamentarios. Mas bien, se refiere
a la capacidad institucional del Estado, cualquiera que sea su forma, de penetrar
en la sociedad, extraer de ella recursos y regular los conflictos dentro de ella. En
concreto, el término se refiere a la capacidad de las autoridades estatales para
gobernar legitimamente, para hacer cumplir la ley sistematicamente, y adminis-
trar justicia de manera efectiva en todo el territorio nacional. Entendido de esta
manera, América Latina no ha producido fuertes estados. Ni siquiera el Estado
mexicano durante los 71 afios de partido tinico y la dominacién de inclusién
bajo el autoritarismo del PRI, ni el Imperio ni el Estado brasilefio durante la dé-
cada de régimen militar, més burocratico, y el autoritarismo se pueden clasificar
como Estados fuertes, de acuerdo a esta definicion. Por supuesto, la débil / fuerte
dicotomia abarca un continuo subyacente o abanico de posibilidades. Algunos
estados de América Latina y el Caribe son claramente mas débiles que otros. Por
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existencia de un negocio de droga clandestino altamente lucrativo en
el Hemisferio Occidental, transformaron a los paises de ese rincon del
sistema mundial, ademas de propensos al crimen organizado autocto-
no, en puntos atractivos para empresas criminales transnacionales. De
hecho, la practica sospechosa de un ntimero de estados en la region
de vender ciudadania, proveyo6 literalmente una invitacion abierta a
los grupos criminales extranjeros para establecerse en el hemisferio.
Como nota Tom Farer, cuando los estados son débiles, pero actian
como si fueran fuertes “... suprimen leyes y regulaciones que aparen-
tan regular, impedir y gravar la actividad privada...” sin la intencién o
capacidad de reforzar la ley; crean inevitablemente espacios o nichos
entre la realidad y la legalidad que pueden ser y son explotados con
frecuencia por el crimen organizado en una implicacion desafortuna-
da de globalizacion.?

A grandes rasgos, la globalizacion se refiere a la “disminuciéon” de
distancia en una escala global a través del surgimiento y aumento de
“redes conectoras” ya sean econdmicas, tecnoldgicas, sociales, politi-
cas o ambientales.* Por supuesto, como muchos escépticos han no-
tado, las transformaciones recientes en el sistema mundial no se dan
por medios del todo nuevos.® Lo ya existente de ellos en el periodo
contemporaneo son su extension, intensidad, velocidad e impacto en
estados y sociedades alrededor del planeta.® Las organizaciones crimi-
nales transnacionales han sido capaces de explotar la gran facilidad de
viajar al exterior, la liberalizacion de politicas migratorias, la expan-
sion del comercio internacional, la expansion de sistemas de comuni-
cacion de alta tecnologia y el deficiente control de redes financieras
internacionales (via técnicas sofisticadas de lavado de dinero) para

lo tanto, es vélido sostener que tanto el de México y los estados brasilefios son
“mas fuertes” que, por ejemplo, el de Haiti o Paraguay.

3 Tom Farer, “Conclusion: Fighting Transnational Organised Crime: Measures
Short of War,” en Tom Farer, ed., Transnational Crime in the Americas, New York:
Routledge, 1999, p. 251.

4 Robert O. Keohane, “Governance in a Partially Globalized World”, The American
Political Science Review, Vol. 95, No 1, marzo, 2001.

5  Giovanni Arrighi, Globalization, State Sovereignty, and the ‘Endless’ Accumulation
of Capital, Binghamton, NY: Fernand Braudel Center, 1997. http://fbc.bingha-
mton.edu/gairvn97.htm.

6 David Held, et al, Global Transformations: Politics, Economics and Culture,
Stanford University Press, 1999, pp 1-31.
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expandir sus empresas criminales mucho mas alla de las fronteras de
su propio pais.’

Para los paises historicamente débiles, tales como los de
Latinoamérica y el Caribe, su insercién acelerada en la economia
mundial durante las altimas décadas, con particular intensidad en la
era posterior a la Guerra Fria, ha requerido en general medidas de
austeridad fiscal lamentables de parte de los gobiernos nacionales y
una severa “reduccion” del estado en general. Bajo las pancartas del
“Consenso de Washington” y las reformas neoliberales de mercado, las
capacidades penetradoras, extractoras y reguladoras del Estado a través
de la region (nada fuerte) sufrieron un deterioro critico a consecuen-
cia de la crisis regional de deudas después de 1982. Como resultado,
las autoridades estatales en los afios noventa se vieron frecuentemen-
te privadas de los recursos financieros e institucionales esenciales para
combatir el aumento y la expansion de la actividad del crimen trans-
nacional organizado en sus territorios nacionales. Las agencias para
hacer cumplir la ley en América Latina y el Caribe contintian siendo
deplorablemente inadecuadas, sin recursos y corruptas. Los sistemas
judiciales y de prisiones estin obsoletos y sobresaturados. Ha conti-
nuado un nivel de corrupcién politica elevado y ha empeorado en
muchos casos; a pesar de la creencia neoliberal de que la liberaliza-
cién a gran escala —una vez que la fase inicial de transicion se haya
completado— “... reducira el rango de oportunidades provechosas
ilicitas y ocultas a disposicion de los titulares del poder politico”.® Mal

7  Para los analisis de los efectos de la globalizacion en la delincuencia organizada
transnacional, ver Nikos Passas, “La globalizacién y la delincuencia transnacional:
Criminogenic Efectos de las asimetrias”, La delincuencia organizada transnacio-
nal, Vol.4, nums. 3 y 4 (otofio/invierno 1998), pp.22-56, y Phil Williams, “La
organizacién de la delincuencia transnacional: Redes, Mercados y Jerarquias”,
Ibidem, pp. 57-86. Blanqueadores de capitales de Rusia han demostrado am-
pliamente su éxito financiero y sofisticaciéon para ocultar sus ilicitas operaciones
en el mayor movimiento de capitales hacia y desde los mercados emergentes
cambios que se produjeron durante la crisis del peso mexicano (1995), la crisis
de Tailandia (1997) y la crisis de la lira turca (2001), entre otras recientes crisis
monetarias.

8 Laurence Whitehead, “High-level Political Corruption in Latin America: A
‘Transitional’ Phenomenon?” en Joseph S. Tulchin y Ralph H. Espach, eds.,
Combating Corruption in Latin America, Washington D.C.: The Woodrow Wilson
Center Press, 2000, p.108. Ver también Luigi Manzetti, “Market Reforms Without
Transparency,” en Tulchin y Espach, eds., pp. 130-172; y Edmundo Jarquin y
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preparados tal y como eran antes para combatir el crimen transnacio-
nal organizado, con el paso de casi dos décadas de reformas neolibe-
rales, muchos Estados de la regién son atn menos aptos hoy. La ten-
dencia de las reformas neoliberales a exacerbar la brecha entre ricos y
pobres en muchos paises de Latinoamérica y el Caribe y a incremen-
tar la pobreza y miseria de aquellas clases marginales no relacionadas
con los sectores exportadores —los principales “perdedores” en los
procesos de globalizacion— han generado muy previsiblemente una
creciente resistencia a la globalizacion entre aquellos en una posicién
de desventaja e intensificado las demandas populares por reformas
politicas y una mayor democratizacion en la region. Pero en el con-
texto de globalizacion, la finalidad de la accion auténoma del Estado
en muchos paises en vias de desarrollo esta notablemente restringida
y a menudo, las politicas de mejoramiento resultan ineficientes e in-
aceptables. Confrontadas ante el poder irrefrenable de la produccion
globalizada y de las finanzas internacionales, incluidas las cargas de
deuda internacionales elevadas, muchas élites politicas latinoameri-
canas y caribefias se han reducido a negociar desde posiciones débiles
los términos de su integracion nacional progresiva en el sistema capi-
talista global. Sin capacidad para oponerse a fuerzas transnacionales
més poderosas y no dispuestas a adoptar sistemas mas flexibles de
representacion politica democritica, disenados para modernizar y ha-
cer legitimo al Estado, el gobierno y los grupos elitistas han luchado
al contrario por mantener intactas las estructuras fundamentales de
poder y dominio, mientras se resisten a las presiones de la base poli-
tica para lograr igualdad socio-econémica y democracia mejores por
medio de la cooptacion selectiva estatal (restringir el aumento de la
disension) y la coacciéon sistematica estatal (reprimir los brotes de
protesta y el pretorianismo).’

En la mayor parte de Latinoamérica y el Caribe, la dindmica de
la globalizaciéon en las dos dltimas décadas ha originado condicio-
nes casi ideales para la rdpida penetracion y propagacion del crimen

Fernando Carillo-Flores, “The Complexity of Anti-Corruption Policies in Latin
America,” en Tulchin and Espach, eds., pp. 193-204.

9 James H. Mittleman, “The Dynamics of Globalization”, en James H. Mittleman,
ed., Globalization: Critical Reflections. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1997,
pp. 6-10. Robert Cox, Production, Power and World Order: Social Forces in the
Making of History, New York: Columbia University Press, 1987.
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transnacional organizado. Primero, los cientos de millones de pobres o
desempleados implican un caldo de cultivo en el cual la criminalidad
de toda clase puede incubarse y multiplicarse; y lo consigue.'® De he-
cho, involucrarse en actividades criminales incluyendo formas de cri-
men organizado se ve como una estrategia de supervivencia racional
por parte de muchos marginados en esta regién, en vez de enfrentar
oportunidades de vida severamente limitadas. Segundo, los estados
débiles, en general corruptos y frecuentemente ilegitimos como es
tipico en el hemisferio, han demostrado su incapacidad para satisfacer
adecuadamente las necesidades urgentes de esos segmentos “margina-
dos” de sus poblaciones o de prevenir la expansion de la criminalidad
comun. También, han sido menos capaces de frenar el incremento o
de impedir la difusién del experto crimen transnacional organizado
de mayor sofisticacion y tecnologia.!!

ACTIVIDADES DE LA MAFIA RUSA EN LATINOAMERICA Y EL CARIBE

Por consiguiente, ademas de considerar la situaciéon total de
Latinoamérica y el Caribe, este articulo considerara con cierto deta-
lle la finalidad y el impacto posteriores a la Guerra Fria del crimen
transnacional organizado ruso para ilustrar este fenomeno. Aunque la

10 De los 500 millones de personas que residen en América Latina, 89 millones vi-
ven en extrema pobreza y casi la mitad se consideran pobres. Segtin la Comisién
Econémica de Naciones Unidas para América Latina y el Caribe, la proporcién
de personas que viven en la pobreza disminuy6 ligeramente en América Latina
en el decenio de 1990 después de la desastrosa “década perdida” de 1980, pero es
probable que la cifra crezca de nuevo como en Estados Unidos, América Latina
y la mayor parte de la economia mundial caiga en una recesién en 2001-2002.
Clifford Krauss, “Dolor Econémico de EE.UU. en toda América Latina”, The New
York Times, 14 de octubre de 2001.

11 Por supuesto, sélo una pequefia proporcién de los pobres en América Latina
(como en otros lugares en todo el mundo) recurre a la delincuencia de cualquier
tipo, e incluso un ntimero menor de hecho participan en el crimen organizado.
De hecho, los mas pobres de los pobres estin en general mal preparados para
participar en las organizaciones del crimen organizado, porque estas actividades
requieren relativamente mas altos niveles de la educacién, los conocimientos
técnicos, el acceso a los recursos financieros, y la familiaridad con los procedi-
mientos burocratico-administrativas y de la policia y politicos. Para una discusién
de las caracteristicas de las modernas organizaciones criminales a gran escala,
ver Letizia Paoli, “Fraternidades Penales de Empresa”, La delincuencia organizada
transnacional, Vol. 3 y 4, (Otofio/Invierno 1998), pp. 88-108.
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evidencia actualmente disponible en el dominio ptblico sea mas que
todo periodistica y a menudo se reduzca a anécdotas, es suficiente
para argumentar la conclusion de que los vinculos o “alianzas estra-
tégicas” entre varios grupos rusos de crimen organizado y las princi-
pales organizaciones criminales transnacionales de Latinoamérica y el
Caribe ya eran un namero considerable y se expandian con rapidez
en el 2001, a pesar de estas limitaciones. Ademas, cunde la sospecha
que al menos en ciertos paises clave de la region (por ej. Colombia,
México y Brasil), las alianzas entre las organizaciones criminales loca-
les y las organizaciones criminales rusas pueden suministrar a grupos
criminales nacionales y/o grupos guerrilleros con acceso a los merca-
dos internacionales ilicitos, a las instalaciones del lavado de dinero y
a fuentes de armas ilegales que pueden convertirlos en grandes im-
pedimentos para el crecimiento econdémico y serias amenazas para la
consolidacion democratica a largo plazo en el pais.

Al estar comtinmente interesadas en beneficios ilicitos y en evitar
las autoridades competentes nacionales e internacionales, existe una
tendencia “natural” en las organizaciones criminales rusas (o italia-
nas, asiaticas, o norteamericanas) a establecer alianzas o asociaciones
con sus homologos sudamericanos o caribefios cuando operan en la
region. Dichos vinculos permiten a los rusos junto a otros grupos
del crimen transnacional llevar a cabo actividades criminales en la
region con un perfil relativo poco destacado y evitar la deteccion de
las autoridades y reducir sus riesgos de arresto, infiltracion y pérdida
de beneficios.

Segtin INTERPOL, en Latinoamérica y el Caribe, la mafia rusa ha
estado principalmente involucrada hasta la fecha en actividades como
el trifico de drogas, lavado de dinero y trafico de armas.'> A pesar
de que Rusia y Europa del Este/Central proporcionan aproximada-
mente s6lo un 10% de las ventas mundiales de droga (unos quince
mil millones de délares en total), el mercado crece rapido alli y los
beneficios son ya enormes.'3 El mercado de drogas es atiin més grande

12 Doris Gomorra/ Grupo Reforma, “Redes de la mafia globalizada en México”,
Reforma, 16 de mayo de 2001.

13 “Un Estudio de las Drogas Ilegales: Stumbling in the Dark”, The Economist, 28 de
julio de 2001, p. 3. Dirigiéndose a una reunién especial del Consejo de Seguridad
de Rusia, el 28 de septiembre de 2001, el Presidente Putin declaré que el proble-
ma de las drogas ha llegado a ser tan grave que “... pone en peligro la seguridad
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en Europa Occidental (quizas de cincuenta a sesenta mil millones de
dolares), donde los rusos también se encuentran muy involucrados.
Su participacion creciente en el trafico de armas para Latinoamérica
estd estrechamente relacionada con sus actividades de contrabando
de droga, efectuandose a menudo tratos de armas por drogas con gru-
pos traficantes de drogas (o carteles) y con organizaciones guerrille-
ras. Por ltimo, en vista del poco apoyo por parte del Estado y de las
debilidades reguladoras alrededor de la Ex Union Soviética y de la
incipiente institucionalizacion de los sistemas financieros y bancarios
en Rusia y en la mayor parte de Europa del Este, las organizaciones
criminales rusas que trabajan bajo el patrocinio y la proteccion de los
“ladrones de la ley” han podido ofrecer servicios de lavado de dinero
relativamente poco riesgosos a una variedad de traficantes de drogas
sudamericanos, algunas veces cobrando un maximo de un 30% por
los tramites.'*

Junto a esas tres actividades principales, hay algo de evidencia (en
realidad “dudosa”) de que la participacion rusa se expande en otras
empresas criminales latinoamericanas tales como prostitucion, trafico
internacional de mujeres, pornografia infantil, usura, chantaje, secues-
tros, fraude de tarjetas de crédito, fraude informatico, falsificaciones
y robo de autos, por mencionar tnicamente las mas destacadas. La
extension real de la participacion de la mafia rusa en dichas activida-
des criminales en América Latina es de hecho, dificil de especificar
con precision y sin duda varia de pais en pais. Las secciones siguientes
proveen descripciones resumidas de las caracteristicas principales de
la actividad criminal rusa en los paises y subregiones mas importantes
de Latinoamérica y el Caribe.

México se ha convertido en una creciente e importante fuente
de narcoticos traficados hacia los Estados Unidos y ademas en una
economia dominada por siete organizaciones criminales o carteles.

nacional del pais tanto directamente como mediante el suministro de fondos
a los terroristas.” Rusia registré 243.000 delitos relacionados con las drogas en
2000, 12000 de los cuales cometidos por bandas organizadas. Victor Yasmann,
“Putin dice el Problema de la Droga en Rusia amenaza a la Seguridad Nacional”,
RFE/RL Seguridad Watch, Vol. 2, N° 39, 10 de octubre de 2001.

14 BBC, “Q&A: Who's behind Russia’s money laundering”, BBC Online Network,
October 19, 1999. http: www3.thny.bbc.co.uk/hi/English/world/Europe/
newsid_434000/434691 .stm
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Durante los altimos cinco afios, las rutas de contrabando a través del
Océano Pacifico han suplantado de manera creciente a més cerca-
nas, congestionadas y controladas a través del Caribe, como la opcién
més lucrativa para el trifico de cocaina. Mas de la mitad de toda la
cocaina que entra a los Estados Unidos se cree que lo hace a través
del Pacifico. Las incautaciones de cocaina sudamericana con destino
a México y Estados Unidos se han mas que duplicado entre 1999 y
2000 solamente. Este incremento en las incautaciones no soélo fue
consecuencia del aumento en el flujo de droga a través del este del
Pacifico, especialmente desde Colombia, sino el resultado de una ma-
yor reorganizacion de las fuerzas de la Guardia Costera estadouni-
dense en el Pacifico, cambiando su tradicional mision de restringir la
pesca ilegal al apoyo de operaciones militares antidroga. Esto también
refleja de manera evidente en los dltimos dos afios, una cooperaciéon
mayor y el intercambio de informacién entre las fuerzas del orden
estadounidenses y la Marina mexicana.'®

Sin embargo, las técnicas de los traficantes de droga en el Pacifico
son aun mas desafiantes para las fuerzas de la ley que aquellas tradi-
cionalmente empleadas en el Caribe. Primero, el Pacifico es un océano
abierto y, por lo tanto, comparativamente mucho mis dificil de patru-
llar que el més pequefio y confinado Caribe. Segundo, la cocaina en el
Caribe es usualmente transportada en botes rapidos abiertos que son
relativamente faciles de detectar debido a sus motores supergrandes y
depésitos de combustible suplementarios. En el Pacifico, al contrario,
la cocaina es usualmente escondida en los cascos de barcos pesqueros
o a bordo de enormes barcos de contenedores que son inherentemen-
te mas dificiles de identificar y registrar.'6

15 Molly Moore, “Cocaine Seizures by US Double in Pacific Ocean: S. American
Cartels Abandon Caribbean for More Lucrative Route”, The Washington Post,
septiembre 3, 2000. p. A24.

16 Ibid., P. A24. Funcionarios de la DEA estiman que el 65% de la cocaina produ-
cida en América del Sur llega a ciudades de los EE.UU. a través de la frontera
EE.UU.-México, y que es objeto de contrabando a través de México por los car-
teles (basados principalmente en Tijuana, Ciudad Juirez, Sinaloa, Matamoros y
Guadalajara) que actdan en alianza con los proveedores en Colombia. Jerry Seper,
“Los mexicanos, el ruso Mob. Nuevos socios en la delincuencia”, Washington
Times, 13 de agosto de 2001; Alfredo Joyner, “También en Estados Unidos hay
carteles de la droga”, Milenio Diario de México, septiembre 18, 2001.
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En mayo del 2001, la Guardia Costera estadounidense apres6 en
aguas del Pacifico un pesquero de arrastre de 152 pies, de bandera
belicefa, llamado Zvesda Maru, con una tripulacién rusa-ucraniana.
Dicha embarcacién contenia 12 toneladas de cocaina colombiana,
suministrando una dramatica nueva evidencia del involucramiento
de la mafia rusa en el trafico de drogas en México.!” Las autoridades
estadounidenses sostuvieron que la tripulacién, compuesta de ocho
ucranianos y dos rusos, debe haber tenido el permiso del cartel de
Tijuana (liderado por el clan de Felix Arellano) para transportar tal
cantidad de cocaina a la Costa Oeste.'® De acuerdo al agente de la
DEA Errol Chaves, destacado en San Diego, las nacionalidades de la
tripulacién son una “indicaciéon que hay un directo involucramiento
o alguna clase de asociacion entre el crimen organizado ruso y miem-
bros de la organizacion de Felix Arellano.”!® Revelaciones previas de
la Procuradoria General de México indican que las autoridades mexi-
canas habian descubierto pruebas en el sentido de que la banda de
Felix Arellano habia suministrado armamento ruso y efectivo a las
guerrillas colombianas de la FARC a cambio de grandes embarques de
cocaina, lo que apunta a un patrén de profundo involucramiento de
la mafia rusa en la conexion colombo-mexicana de suministro de dro-
ga.?® Autoridades estadounidenses del Sur de California reportaron
que sospechaban que la tripulacién pertenecia a un sindicato del cri-
men organizado basado en Los Angeles, donde viven entre 600 y 800
criminales rusos reconocidos, preferentemente en las 4dreas Norte y
Oeste de Hollywood. Sin embargo, antes de esta captura de mayo del
2001, autoridades mexicanas alegaron que Amado Carrillo Fuentes,
(“El Sefor de los Cielos”) del Cartel de Juarez habia forjado la anica

17 Un busto de una nave llamada Forever My Friends, hecho por la Guardia Costera
de los EE.UU. en el Pacifico Oriental el 6 de marzo, Rusia 2001, involucra diez
miembros de la tripulacién con el trifico de 8 toneladas de cocaina a México.
CNN.com/Us, “Los buques y los sospechosos de cocaina en el Gran Busto. Llegada
a San Diego”, CNN.com, 14 de mayo de 2001. Http://www.cnn.com/2001/
US/05/14/cocaine.seizure.txt/index.html.

18 Rene Gardner y Victor Fuentes/Grupo Reforma, “Operan los Arellano con mafia
rusa-DEA”, Reforma, mayo 14, 2001; Stratfor.com, “Accord with US Won’t Stop
Mexico’s Drug Cartels”, Stratfor.com, julio 31, 2001.

19 Gretchen Peters, “Mexico: Drug Trafficking in the Pacific Has a Distinct Russian
Flavor,” San Francisco Chronicle, mayo 30, 2001.

20 Ibid.
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conocida alianza criminal ruso-mexicana, justo antes de su muerte en
1997.2

AMERICA CENTRAL

A principios del 2000, las condiciones en América Central (Panam4,
Costa Rica, Nicaragua, Honduras, El Salvador, Guatemala y Belice)
eran particularmente propicias para el crimen organizado internacio-
nal, debido a la extrema pobreza en la subregion (mas de tres cuartos
de los casi 30 millones de centroamericanos viven con menos de dos
délares al dia) y a la debilidad e ilegitimidad de las instituciones po-
liticas a través del Istmo. El trafico de drogas es la empresa criminal
més rentable en Centroamérica. En el 2000, la DEA reporté que de
un estimado de 645 toneladas métricas de cocaina contrabandeadas
hacia los Estados Unidos, cerca de 425 pasaron a través del corredor
centroamericano-mexicano.??

Este enorme volumen de cocaina colombiana (y en menor can-
tidad peruana) transportada a través de la subregion ha impulsado
en recientes afios la explosion de cerca de 2000 pandillas juveniles
y la violencia relacionada con ellas, especialmente en Nicaragua,
Honduras, El Salvador y Guatemala.?* La pertenencia a tales pan-
dillas en estos cuatro paises se estima en cerca de 400 000 jovenes,
principalmente de hombres entre los 12 y los 24 afios de edad. La
policia hondurefia, por ejemplo, ha confirmado la existencia de 489
diferentes pandillas juveniles y funcionarios guatemaltecos han iden-
tificado cerca de 500 en su territorio con mas de 100 000 miembros

21 Abel Barajas/Grupo Reforma, “Desconocen vinculos Arellano-rusos”, Reforma,
18 de mayo de 2001.

22 Stratfor.com, “Special Report: Central America’s Crime Wave”, Stratfor.com,
August 29, 2001, pp. 2-3. http://www.stratfor.com/premium/0108/29.htr .

23 Gran parte de la ola de delitos violentos que azota las fragiles democracias en
Centroamérica desalienta la inversion extranjera y frena el crecimiento econémi-
co que esta directamente relacionado con la actividad de las pandillas juveniles.
En El Salvador, por ejemplo, las autoridades de la Policia Nacional informaron de
735 homicidios entre enero y abril de 2001, de los cuales 599 estaban relaciona-
dos con la violencia de las pandillas y las drogas. El gobierno salvadorefio estima
que el crimen cuesta al pais el equivalente de 13% del PIB anualmente. Stratfor.
com, Ibid., P. 2.
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activos. Muchas de estas pandillas, o “maras” como son conocidas en la
subregion, tienen como lideres a jovenes o adultos que previamente
pertenecieron a pandillas en los Estados Unidos que fueron convictos
de felonias y deportados de regreso a Centroamérica. Un grupo de
estas pandillas, tal como la despiadada y ampliamente temida “Mara
Salvatrucha” salvadorefia, también tiene ramas en las ciudades esta-
dounidenses mas grandes, dedicadas al trifico de drogas y armas, y
llevando a cabo asesinatos por contrato para los carteles de la droga
mexicanos y colombianos.?*

Estos vinculos con los carteles mexicanos y colombianos han per-
mitido a las pandillas centroamericanas la actualizacion de sus arse-
nales y la construccion de organizaciones criminales mas sofisticadas.
Como resultado, las violentas pandillas centroamericanas con vincu-
lacion internacional, financiadas y armadas por el dinero de la droga,
estan actualmente desafiando —y algunas veces, superando— a las
autoridades a través del Istmo.?®

Los gobiernos de la subregion han intentado contener tales olas
de creciente criminalidad, pero cada uno de ellos encara serias res-
tricciones presupuestarias que han limitado (y limitaran en el futuro
inmediato) su capacidad para responder efectivamente a tales olas.
Los gobiernos de El Salvador y Honduras optaron por utilizar, en
el 2000-2001, al ejército para reforzar sus inadecuadas institucio-
nes civiles encargadas de hacer cumplir la ley. Después de un san-
griento motin carcelario en junio del 2001, el Presidente Portillo de
Guatemala declaré que su gobierno buscaria aumentar la asistencia
en seguridad por medio de los Estados Unidos, Gran Bretaia e Israel,
entre otros gobiernos. Ademas, los gobiernos de Nicaragua y Costa
Rica se han comprometido también recientemente a tomar medidas
enérgicas contra la actividad criminal en sus paises. Como resultado,
las instituciones civiles encargadas de hacer cumplir la ley a través de
Centroamérica es posible que progresivamente lleguen a ser méas mi-
litarizadas dentro de los préximos afios. Sin embargo, las economias
nacionales estan en tan graves dificultades que el incremento en los
renglones presupuestarios dedicados a la seguridad y a hacer cumplir

24 Ibid.p. 2.
25 Ibid. p. 2-3.
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la ley inexorablemente reduciria el gasto social. Tales reducciones, a
su vez, podrian ser socialmente explosivas y politicamente desestabi-
lizadoras. Ademas, el elevado involucramiento militar en la lucha con-
tra el trafico de drogas y el crimen organizado en la subregion podria
llevar a la contaminacion y corrupcion de sus fuerzas armadas, como
ha sucedido en México, Perti, Bolivia y en otros lugares de América
Latina durante las tltimas dos décadas.?®

CorLomBIA Y Los ANDES

A pesar de las precauciones tomadas por el gobierno norteamerica-
no para ayudar al gobierno de Colombia a combatir el narcotrafico,
con casi mil millones de délares durante la década de los afios 90, ya
para 1999 Colombia se habia convertido en el pais nimero uno del
mundo en el cultivo de la cocaina, produciendo mas hoja de cocaina
que Pera y Bolivia juntos. Esta explosiva expansion ocurri6é a pesar
del programa permanente de erradicacion de la Policia Nacional co-
lombiana que fumig6 un record de 65.000 hectareas de coca sola-
mente en 1998 (aproximadamente 50% maés que el total de 1997).
Concomitantemente, Colombia también mantiene su condicién como
la principal nacién refinadora de cocaina en el mundo, produciendo
680 toneladas métricas de base de cocaina en el 2002.? Este pais
también se volvié una fuente importante tanto de marihuana como
de heroina. Durante la década de los 90 la produccion colombiana de
amapola (la materia prima para heroina) también se elevo exponen-
cialmente de cero en 1989 a 61 toneladas métricas en 1998. Aunque
estas producciones totales significaron que Colombia es sélo un juga-
dor menor en el mercado mundial de la heroina (menos del 2% del
suministro total mundial), ellas le permitieron llegar a ser el mayor
proveedor de heroina a la parte este de los Estados Unidos al final
de la década, exportando aproximadamente seis toneladas métricas
de heroina pura anualmente. Un estudio realizado por la Asociacion

26 Ibid. p. 3; Bruce Bagley, Myths of Militarization: The Role of the Military in the
War on Drugs in the Americas, Coral Gables: University of Miami, North-South
Center, 1991, pp. 16-23.

27 US State Department, International Narcotics Control Strategy Report 2003.
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Nacional Colombiana de Instituciones Financieras (ANIF) estim6 que
los ingresos totales del pais derivados del trafico ilegal de drogas as-
cendian aproximadamente a 3.500 millones de dolares en 1999. Esta
cantidad colocaba los ingresos por el trafico de drogas cercanos a los
3.750 millones de délares logrados con la produccion de petroleo
—Ila exportacién mas importante del pais— y era mas de dos veces y
media el ingreso por la exportacién de café.

A pesar de estas inquietantes estadisticas, seria inexacto concluir
que la “guerra contra las drogas” patrocinada por los Estados Unidos
en la region andina fuera un fracaso total durante la década de los no-
venta. En contraste con la situacion colombiana, el cultivo de coca ha
decrecido en Pert y Bolivia, en gran medida gracias a la interrupcién
del puente aéreo que habia permitido a principios de la década a las
organizaciones traficantes colombianas transportar pasta de coca o
base desde estos dos paises andinos hacia Colombia, donde era refi-
nada la cocaina y luego enviada a los Estados Unidos. El puente aéreo
efectivamente colaps6 a finales de 1995, después que la fuerza aérea
peruana, acatando 6rdenes del Presidente Alberto Fujimori, empezo
a derribar aeroplanos volando entre Perti y Colombia, sospechosos de
traficar droga. Combinados con esfuerzos de erradicacion mas agre-
sivos a cargo de los gobiernos peruano y boliviano (con el respaldo
financiero de los Estados Unidos) desde 1996, programas alternativos
de desarrollo empezaron a disfrutar de considerable éxito entre los
campesinos que cultivaban coca en ambos paises. A pesar de los re-
veses de comienzos del nuevo milenio, como resultado de una sabita
elevacion del precio de la hoja de coca (lo cual estimul6 un renovado
cultivo por parte de los campesinos) y un incremento en proceso y
consumo doméstico, el progreso ha continuado en Per. El cultivo de
coca bajo 15% en 2003, aunque hay todavia 4reas extensas con una
alta densidad de cultivo de coca en los valles de los rios Monzén y
Apurimac/Ene.?®

Sin embargo, con el puente aéreo colapsado, los traficantes co-
lombianos rapidamente expandieron el cultivo de coca en Colombia,
logrando que ésta progresivamente desplazara a Pert1 y Bolivia como
el pais con mayores cultivos de coca en el mundo a finales de la déca-

28 US State Department, International Narcotics Control Strategy Report 2003.
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da de los noventa. Ademas, mientras el cultivo y el trafico de droga se
expandian exponencialmente en Colombia durante la década, los es-
fuerzos combinados de los gobiernos de Colombia y Estados Unidos
tuvieron éxito en desbaratar parcialmente las actividades de trafico
de drogas de los dos mas importantes carteles del pais, los de Medellin
y Cali. Aunque algunos restos de ambos contintian operando a un ni-
vel mas bajo (algunas veces desde la carcel) a finales de la década, el
desmembramiento de estas dos violentas y poderosas organizaciones
transnacionales de trafico de drogas al comienzo y mitad de los no-
venta constituy6é un importante logro. Sin embargo, esto no deberia
oscurecer la subyacente realidad de la actual explosion del cultivo de
droga y trafico de la misma durante la segunda mitad de los noventa
ni distraer la atencion sobre la acelerada corrosion politica que fluye
desde el atn floreciente trafico de drogas. En la practica, mis que
poner freno al auge del trafico de drogas en el pais, las muertes, extra-
diciones o encarcelaciones de los jefes de los dos principales carteles
crearon s6lo temporales y relativamente pequefas interrupciones en
el flujo del contrabando de drogas desde Colombia hacia los Estados
Unidos y mercados europeos. Realmente, el vacio dejado por la des-
aparicion parcial de los carteles de Medellin y Cali fue rapidamente
llenado por el crecimiento y proliferaciéon a través de Colombia de
decenas de pequefias, menos renombradas (pero igualmente violen-
tas) organizaciones o cartelitos, que se ocupan tanto del trafico de
cocaina como del mas lucrativo y de rapida expansion: el trafico de
heroina. A diferencia de los carteles de Medellin y Cali, sin embargo,
estos nuevos y mas pequefios grupos de traficantes han mantenido
relativamente mas bajos perfiles, a menudo operando desde bases lo-
calizadas en muchas ciudades intermedias o secundarias de Colombia
y en pequefios pueblos donde ellos pueden sobornar e intimidar a las
autoridades locales y ganar proteccion para sus actividades en relativo
anonimato.

Después de todo, los traficantes de narcéticos en América Latina
han reaccionado a la creciente presion de las fuerzas de la ley, no solo
adoptando nuevas estructuras sino también diversificando sus activi-
dades. A través de los noventa y comienzos de los 2000, un auge en el
trafico en la droga “de disefio” o “club”, conocida comtnmente como
ectasy (MDMA), floreci6 en los Estados Unidos y en muchas ciudades
de América Latina, proporcionando oportunidades adicionales para
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obtener ganancias. En la daltima década, organizaciones de traficantes
rusos e israelitas han dominado el mercado de MDMA en los Estados
Unidos. Pero la alta rentabilidad de este comercio ha empezado a
atraer a otras organizaciones de traficantes, con bases especialmente
en Colombia, Reptblica Dominicana, México y Asia. Tales grupos,
posiblemente a través de alianzas temporales o intercambios de éxta-
sis por cocaina, estaran probablemente disputando el control israelita
y ruso de las redes de trafico de MDMA dentro de unos pocos afios.

Organizaciones dominicanas dedicadas al trafico de drogas, en
alianza con carteles colombianos, han estado profundamente invo-
lucradas en el trafico de cocaina a lo largo de la costa este de los
Estados Unidos por mas de una década. A la mitad de los noventa, los
dominicanos llegaron a ser los primeros traficantes latinoamericanos
en asumir un mayor rol en la distribucién de MDMA. Algunos grupos
criminales colombianos y mexicanos también han llegado a involu-
crarse en tal actividad en afos recientes. Traficantes de MDMA, que
tienen como meta los mercados de Estados Unidos o Latinoamérica,
comunmente emplean mensajeros o mulas que viajan por avion desde
Europa a ciudades como Miami, Santo Domingo, Bogota o México,
pero también grandes cantidades de droga han sido decomisadas al
ser transportadas por mar en barcos de carga. Los mensajeros ingieren
(tragan) pildoras de MDMA envueltas en balones plasticos o condones
o las atan a sus personas o equipaje.

Ellos también han respondido profundizando sus relaciones con
bandas de la antigua Unién Soviética. Grupos de la mafia rusa que
operan en Los Angeles, Nueva York, Miami y Puerto Rico, entre otras
ciudades estadounidenses, han formado una variedad de alianzas con
organizaciones de traficantes colombianas desde al menos 1992 para
adquirir cocaina con destino a Europa y a los territorios de la antigua
Unién Soviética y suministrar armas a narcotraficantes colombianos y
organizaciones guerrilleras °. De hecho, operaciones encubiertas por

29 La primera “Cumbre” de la reunion entre el cartel de Cali y capos de la mafia
rusa presuntamente tuvo lugar en Mosct a fines de 1992, aunque hay pruebas
de que la cocaina colombiana era enviada por el cartel de Cali a Rusia y otros
paises del bloque oriental ya en 1991. L. Patrick Clawson y Rensselaer W. Lee
111, La industria de la cocaina andina. Nueva York: St Martin’s Griffin, 1998, p.
87. Antes de la creacion de esta relacion de Rusia, a finales de 1980 y principios
de 1990, el cartel de Cali establecié por primera vez “... una muy eficaz alianza
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parte de los Estados Unidos, han detectado desde la mitad de la dé-
cada de los noventa varios intentos de los grupos criminales rusos de
vender a traficantes de droga colombianos submarinos, helicopteros
y misiles tierra-aire.’® Al menos dos helicopteros rusos de combate,
junto con cantidades de armas pequefias, fueron vendidos al cartel de
Cali a la mitad de la década de los noventa. A finales de los noventa,
barcos rusos atracaron repetidamente en el puerto caribefio de Turbo
en el norte de Colombia para descargar embarques de rifles de asalto
rusos AK-47 y lanza-granadas para las guerrillas de la FARC y posi-
blemente, para las bandas de paramilitares de derecha, a cambio de
cocaina. El descubrimiento de un submarino parcialmente construido
en un suburbio fuera de Bogota a finales del 2000, basado en planos y
especificaciones rusas, se afiadi6 a la especulacién acerca de una cre-
ciente conexion rusa con el comercio colombiano de la droga, aunque
no se ha demostrado un directo involucramiento en tal actividad de
destacados criminales rusos.?!

con organizaciones criminales sicilianas que se basaron en la apertura del mer-
cado europeo de la cocaina colombiana. Se permite el uso de las actuales rutas
de distribucién de drogas en Europa, y fue de hecho una alianza estratégica que
permite a las organizaciones de trafico de Colombia diversificarse en un nuevo
mercado en un momento en que el mercado de la cocaina en EE.UU. se ha con-
vertido en saturado. Williams, Op cit, p. 64. Para una discusién detallada de la na-
turaleza de la alianza entre los carteles colombianos y los grupos de delincuencia
italiano, véase Clawson y Lee, pp.62-89.

30 En la reunion de febrero 1997 entre un ruso mobster (Ludwig Fainberg, aka
Tarzén) y los representantes del cartel de Cali que tuvo lugar en un strip club
propiedad de la mafia rusa llamado Porky’s, ubicado en la ciudad de Miami,
Florida, Tarzén se ofreci6 a servir un submarino diesel clase Tango de 5,5 mi-
llones de dolares, junto con una tripulacién completa, al cartel de Cali para
su uso en el transporte de la cocaina desde la costa del Pacifico de Colombia
a México o California. Fainberg fue, sin embargo, posteriormente detenido y
el trato nunca se consumd. “La cocavodka”, Revista Semana, N° 805, octubre
5-12 de 1997; Mireya Navarro, “Derivan submarino ruso en el Centro de Brazen
Parcela de Drogas”, The New York Times, 7 de marzo de 1997, p. A22; Tammerlin
Drummond, “;Rusia Mobsters Dallying with Lores de Drogas?” Tiempo, Vol.
150. N ° 2, 14 de julio de 1997

31 Sue Lackey con Michael Moran, “Mob comercio de armas de Rusia para la cocai-
na colombiana con Rebeldes”, MSNBC.com., 9 de abril de 2000; http://www.ms-
nbc.com/news/391623.asp?)M=-13N; Kirk Semple, “El Submarino Next Door”,
The New York Times Magazine, 3 de diciembre del 2000; “Investigacion: Yellow
Submarine”, Revista Semana. Http://216.35.197.109/archivo/articulo_view.
asp?id=2785. En abril de 2001, la policia colombiana presuntamente incauta
una y media libras de uranio enriquecido de un tipo utilizado en los submarinos
soviéticos que pueden haber sido obtenidos a partir de elementos de la mafia
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Sin embargo, es claro que las pandillas rusas se han aliado muy
estrechamente con delincuentes latinoamericanos, incluso con terro-
ristas. Esto fue evidente en una nueva red rusa de contrabando que
se inicio durante 1999-2000, la cual ligaba figuras militares rusas co-
rruptas, jefes del crimen organizado, diplomaticos y guerrilleros de
las FARC de Colombia. Movia cargamentos regulares de hasta 40.000
kilogramos de cocaina a la antigua Union Soviética a cambio de gran-
des cargamentos de armamento ruso y de Europa oriental. La escala
de estas operaciones de contrabando de armas por cocaina subraya
el enorme desafio que encaran las autoridades que aplican la ley en
Rusia y a través de todos los estados independientes de la antigua
Uni6n Soviética, donde en muchos casos operativos de la inteligencia
de la era Soviética hicieron transiciones virtualmente sin roturas de
operaciones de espionaje de la Guerra Fria o inteligencia militar a cri-
men organizado®. Segun oficiales de inteligencia de EE.UU.: “la fuente
de las armas [contrabandeadas hacia Colombia desde Rusia] es tanto
el crimen organizado como los militares. Hay una gran area gris entre
los dos en Rusia y Ucrania.”* Segtn oficiales de inteligencia de EE.UU,,
esta gran operacion de contrabando ruso-colombiana al parecer fun-
cioné de la siguiente forma:

1. Aviones de carga IL-76 de construccion rusa despegaron de
diferentes pistas de aterrizaje en Rusia y Ucrania cargados con
misiles anti-aeronaves, armas pequefias y municiones.

2. Los aviones, aproximadamente del tamafio de Boeings 707, se
detuvieron en Amman, Jordania para recargarse de combustible.
Alli evitaron la aduana jordana normal con la ayuda de diploma-
ticos extranjeros corruptos y sobornaron a oficiales locales.

3. Después de cruzar el Atlantico, los jets de carga usaron pistas
de aterrizaje remotas o descargas en paracaidas para entregar
su carga a las FARC.

rusa. Matthew Campbell, “La policia de Bogota neutraliza ‘Atom Bomb’ Sale”,
The Sunday Times (Londres), 29 de abril de 2001, p.22.

32 J. Michael Waller, “The KGB & It’s Successors”, Perspective, Vol. IV, N°. 4 (abril-
mayo 1994) http://www.bu.edu/iscip/vol4/Wallerhtml; Richard F. Staar,
“Russia’s Military: Corruption in the Higher Ranks”, Perspective, Vol. IX, N°2
(noviembre-diciembre 1998), http://www.bu.edu/iscip/vol9/Staar.html

33 MSNBC, op cit., p. 6.
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4. Los aviones regresaron cargados con hasta 40.000 kilos de co-
caina. Parte de ellos fue distribuido como pago para los in-
termediarios diplométicos en Amman y vendido en el Golfo
Pérsico. El resto vold de vuelta a la antigua Unién Soviética
para venderse ahi o en Europa.®

Una fuente de rango superior de inteligencia de EE.UU. identificé
a Luiz Fernando Da Costa (alias Fernandinho o Fernando Beira Mar),
uno de los mas grandes capos de la droga de Brasil hasta su captura
por fuerzas militares colombianas a principios del 2001, como una
figura clave involucrada en la entrega de estos cargamentos de ar-
mas rusas a las FARC. Dentro de Colombia, Fernandinho aparente-
mente coordinaba las entregas de armas a las FARC a través de su base
en el pueblo de Barrancomina, Vichada, también el cuartel del 16°
Frente de las FARC dirigido por Tomas Medina Caracas (alias el Negro
Acasio) y un centro principal de procesamiento de cocaina operado
por las FARC®. Da Costa también llevaba armas a Brasil y Colombia
desde el pueblo de Pedro Juan Caballero en Paraguay, en donde tra-
bajaba con Fuad Jamil, un hombre de negocios libanés que opera en
el mismo pueblo paraguayo. De hecho, fuentes de EE.UU. afirman que
Hezbollah, la organizacion militante shiita basada en Libano y respal-
dada por Iran, mejor conocida por sus actividades guerrilleras contra
las tropas israelies en el sur del Libano, podria también haber estado
involucrado. Hezbollah tiene raices entre las comunidades inmigran-
tes arabes de Paraguay, Ecuador, Venezuela y Brasil y con frecuencia
usa operaciones comerciales legitimas para cubrir transferencias de
armas ilegales®®. En otras palabras, esta era una verdadera red criminal
global, que daba servicio a un amplio rango de actores criminales, des-
de jefes locales del crimen hasta terrorismo internacional. Tampoco
esta confinada a Colombia. El involucramiento del antiguo Director
de Inteligencia Nacional de Pera Vladimiro Montesinos (Servicio de

34 MSNBC, op cit., p. 2. Se informé que cientos de miles de de kilos de cocaina co-
lombiana a US$50 el kilo en Europa entraron de contrabando por este camino
en 1999-2000.

35 Ibid.,p.3;Semana, Narcotrafico:Lapruebareina,”Semana.http://216.35.197.109/
archivo/articulo_view.asp?id=5628.

36 MSNBC, op cit., p. 3-4. Semana, “Frontera investigada”, Revista Semana, octubre
22,2001.
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Inteligencia Nacional (SIN) en el comercio de armas del mercado ne-
gro ruso adquiridas en Amman, Jordania que se filtr6 en julio del
2000, finalmente llevé al colapso del gobierno de Fujimori en Pert en
noviembre del 2000.%

Cusa

En contraste con los estados capitalistas, democraticos y débiles del
Caribe insular que uniformemente probaron ser una presa facil para
el crimen organizado transnacional durante la década de los 90, el
Estado comunista altamente centralizado y autoritario de la Cuba
de Fidel Castro permanecié mayormente inmune a la penetracién
criminal durante la década. A finales de los 80s, el gobierno cuba-
no habia sido ligado a traficantes de droga colombianos cuando el
General Arnoldo Ochoa, un prominente y popular comandante mi-
litar cubano en Angola, y otros oficiales cubanos bajo su comando,
aparentemente se metieron en actividades de contrabando de drogas
para asegurar sus mal financiadas tropas en Angola y, segtn se ale-
ga, para enriquecerse personalmente. Antes del juicio de alto perfil
de Ochoa en la Habana en 1989 por cargos de trafico de drogas y
su consecuente condena y ejecucion, se rumoreé ampliamente que
Fidel y su hermano Raul, jefe de las Fuerzas Armadas cubanas, habian
por lo menos condonado las actividades de contrabando de drogas de
Ochoa como una forma de burlar el embargo de EE.UU. contra Cuba
y obtener moneda dura altamente necesaria para apoyar la presencia
militar cubana en Africa. Todavia no se ha resuelto si las acusaciones
contra los hermanos Castro eran ciertas o no. Sin embargo, cualquie-
ra que sea la verdad, los considerables seguidores de Ochoa entre las
tropas cubanas en Angola y entre los veteranos de guerra en casa, el
incremento de autonomia de los Castro y del alto mando cubano que
el dinero de la droga le confirieron, y el intenso oprobio internacio-
nal que acompano a la revelacion internacional del papel de militares

37 En los primeros seis meses siguientes a la caida de Fujimori, 18 generales y mas
de 70 de su gobierno y militares de alto rango, funcionarios de inteligencia fue-
ron arrestados y encarcelados por corrupcion, el contrabando de drogas y el tra-
fico de armas.
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cubanos de alto rango en operaciones ilicitas de trafico de drogas,
aparentemente llevo al régimen de Castro a poner fin al involucra-
miento de Cuba en el intercambio a principios de los 90.

Sin los masivos subsidios soviéticos para mantener la economia
cubana a flote (estimados hasta en $10 mil millones anualmente al
comienzo de los 80), durante los afios 90 Fidel y el liderazgo co-
munista cubano se vieron obligados a buscar inversién extranjera de
Europa (especialmente Espafia) en la industria turistica propiedad
del Estado para ayudar a diversificar la decadente economia nacional.
Una consecuencia del aumento de turismo extranjero en Cuba du-
rante la década fue el surgimiento de un mercado de drogas ilegales
(junto con prostitucién) para darle servicio al floreciente comercio
turistico. Las pequefias bandas criminales cubanas que trabajan con
traficantes de Colombia, paises caribefios vecinos tales como Haiti,
la Republica Dominicana o Jamaica, y hasta México, contrabandean
drogas a Cuba para su distribucion y venta dentro del pais o para
continuar su transito a Europa. El represivo aparato de seguridad
estatal de Cuba, sin embargo, ha sido bastante exitoso tanto para
prevenir el aumento de poderosos grupos de crimen organizado do-
méstico como para desbaratar los esfuerzos de organizaciones cri-
minales rusas u otras transnacionales para usar el territorio cubano
como un punto de transito para el trifico de drogas a gran escala
hacia Europa.

Sin embargo, dados los severos problemas de la economia cubana
durante la década, incluyendo la carencia del caro petréleo impor-
tado, la Marina y Guardia Costera cubanas no han podido costearse
el equipo o combustible necesario para patrullar efectivamente las
aguas cubanas hacia el limite territorial de 12 millas. El vacio que
resulta en las patrullas costeras cubanas ha permitido a los traficantes
colombianos usar las aguas cubanas como un util punto de entrega
para cargamentos de droga (las drogas se lanzan desde barcos o se
tiran en paracaidas desde aviones que vuelan bajo hacia el mar) des-
tinados al mercado de EE.UU. Después de una entrega pre-arreglada,
los traficantes basados en EE.UU, que usan lanchas rapidas, recogen la
droga y la transportan hasta el sur de la Florida, evitando ser detec-
tados por autoridades de los EE.UU, cubiertos bajo la oscuridad o en
la confusion del transito de lanchas recreativas los fines de semana
y dias feriados. Aunque los cubanos una y otra vez se acercaron a
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Washington con propuestas para una cooperacion e intercambio de
informacion mas cercano entre EE.UU. y Cuba en el area del trafico
de drogas durante los 90s, regularmente sus ofertas fueron desai-
radas por gente de linea dura en el Congreso de EE.UU, quienes re-
chazan cualquier forma de colaboracion con el régimen de Castro,
incluyendo la cooperacién en el drea de control de drogas.

A pesar de mantener alrededor de 30 afios de estrechas relaciones
cubano-soviéticas durante la Guerra Fria posterior a la revolucion cu-
bana de 1959, el colapso en 1991 de la URss, el fin concomitante del
dominio del partido comunista en Rusia y el progresivo término de
los anteriores subsidios soviéticos a Cuba bajo el primer presidente
de Rusia Boris Yeltsin, tensé severamente las relaciones cubano-rusas
durante los afios 90. Irénicamente, esto también ayudo6 a inmunizar
a Cuba contra la penetracion criminal rusa, la cual se ha convertido
en todo una caracteristica en el resto de la region. La latente antipatia
cubana hacia los rusos, presente sin lugar a dudas entre los cubanos
aun en el punto alto de la cooperacion cubano-soviética en los 70s
y 80s, se hizo mas palpable durante los 90s, haciendo de Cuba un
eventual pais anfitrion inhospito para las organizaciones criminales
rusas que buscaban establecerse en el Caribe.®® La cautela y vigilancia
del Estado cubano tras el escandalo Ochoa respecto a cualquier in-
volucramiento de Cuba en el trafico internacional de drogas también
milité contra el establecimiento de operaciones de la mafia rusa en

38 El rencor entre la Cuba de Castro y la Rusia de Putin se haria puablico el 17 de
octubre de 2001, cuando el presidente Putin, sin consultar con La Habana, de
repente anunci6 que Rusia iba a cerrar su gran centro de espionaje en Cuba. La
base de Lourdes, una de las dltimas reliquias de la guerra fria atn en funcio-
namiento en Cuba, fue construida por la Unién Soviética en 1964 y ubicaba
aproximadamente 1,500 rusos y personal militar cubano. Putin ha tomado la
decisién de cerrar la instalacién de Cuba, junto con un reconocimiento similar
de un puesto en la bahia de Cam Ranh en Vietnam. Para la izquierda de Cuba
no hay espacio para las negociaciones. Putin declar6 unilateralmente que los
puestos iban a ser cerrados por razones presupuestarias, en razén de su impor-
tancia para Rusia en el periodo posterior a la guerra fria, a cambio de los activos
militares en la lucha contra el terrorismo internacional. En Cuba la ira refleja su
frustracién por otro golpe econdémico de Rusia, que habia pagado 200 millones
de dolares anuales en concepto de alquileres por el uso de la instalacion de
Lourdes. Susan B. Glaser, “Rusia desmantela instalacién de espionaje en Cuba”,
The Washington Post, 18 de octubre de 2001, p. A34; Kevin Sullivan, “Cuba
desconcertada por el cierre de la base espia rusa”, The Washington Post, 19 de
octubre de 2001, p. A26.
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Cuba. Finalmente, el embargo de EE.UU. contra Cuba tenia poco atrac-
tivo para el intento de los criminales rusos de establecer bases para
sus actividades criminales transnacionales en la region.

Pero los micro estados del caribe han probado ser especialmente
atractivos para sindicatos criminales rusos. Ya atrincheradas en Europa,
donde hay un creciente mercado lucrativo para la cocaina, y en Rusia
y otros paises del antiguo bloque soviético, las organizaciones crimi-
nales rusas recurrieron cada vez mas al uso de diferentes naciones
caribefias como puntos de transito para actividades de contrabando
de drogas y armas y como sitios de lavado de dinero de rapido acce-
SO para sus expansivas operaciones internacionales desde la mitad de
los 90s en adelante®. Con estrictas leyes de secreto bancario y negli-
gentes mecanismos de cumplimiento financiero, islas caribefias tales
como Antigua y Aruba, en donde los rusos abrieron varios bancos en
el extranjero (offshore) a mediados de los 90s, ofrecian atractivos pa-
raisos para lavar grandes cantidades de dinero de las operaciones de la
mafia rusa. Panama, Costa Rica y las Islas Caiman también han servi-
do como santuarios rusos para el lavado de dinero*. La intensificada
presion internacional y del gobierno de EE.UU. sobre estos paraisos
caribefios y centroamericanos a finales de los 90s y principios de los
2000 ha hecho mas dificiles las operaciones para blanqueadores rusos
en afos recientes pero de ninguna forma ha detenido del todo en la
subregion las actividades de lavado rusas (y otro crimen organizado
internacional)*'.

39 Alrededor de 200 toneladas métricas de cocaina se introducen de contrabando
en Europa cada afio, a pesar de la incautacion de decenas de toneladas en el ca-
mino. AFP, “Sobre la Ampliacién del comercio de cocaina europea”, Yahoo! News,
8 de agosto de 2001. Http://sg.news.yahoo.com/010808/1/1aolu.html.

40 Douglas Farah, Op cit., p. A16; Susan Roberts, “Small Places, Big Money: The
Cayman Islands and the International Financial System,” Economic Geography,
Vol. 1,N° 3 (julio, 1995); Anthony P. Maingot, “The Decentralization Imperative
and Caribbean Criminal Enterprises”, en Tom Farer, ed., Transnational Crime in
the Americas, New York: Routledge, 1999, pp. 143-170.

41 Veéase, por ejemplo, R.T. Naylor, Hot Money y la Politica de Deuda, Montreal:
Black Rose Books, 1994; Robert E. Grosse, Drogas y dinero: el blanqueo de cocaina
de América Latina, Westport, Connecticut: Praeger, 2001; Jack Blum, “Offshore
Money”, en Tom Farer, ed., La delincuencia transnacional en las Américas, Nueva
York: Routledge, 1999, pp. 57-84. Blum es particularmente critico de Panama:
“zonas de libre comercio, como la de Colén y la zona de libre comercio en
Panama se han convertido en centros ilegales de la actividad comercial y finan-
ciera. Una de las més importantes ramas de la BCCI estuvo en Coldn, zona de
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BrasiL Y L. Cono Sur

El continuo papel de Brasil como un gran punto de transito de nar-
coticos ha resultado en cocaina barata que inunda el pais. A lo largo
de las extensas y desprotegidas fronteras de Brasil con Bolivia, Pera
y Colombia, la cocaina refinada cuesta solamente $2.000 por kilo o
menos. En las grandes 4reas urbanas de Brasil como Rio de Janeiro
o Sao Paulo un kilo se vende por tan poco como $4.000, u 80%
menos que el precio de la calle en Nueva York o Chicago.*? Como
resultado de las oleadas de trafico de drogas, la tasa de delitos vio-
lentos ha subido vertiginosamente en los grandes centros urbanos
de Brasil y muchas de las extensas favelas se han vuelto campa-
mentos armados manejados por “comandos de droga” o pandillas
que a menudo acttian como gobiernos alternativos en sus vecinda-
des. La corrupcioén relacionada con drogas también ha permeado la
economia y el sistema politico nacionales brasilefios. En el 2001,
una investigacion sobre corrupcion del congreso brasilefio ligo a
827 brasilefios prominentes con el trifico de drogas y el lavado
de dinero, incluyendo a dos congresistas nacionales, 15 legisladores
estatales, 4 alcaldes, 6 directores de bancos y multitud de oficiales
de policia y jueces.*?

Este ambiente de corrupcion oficial penetrante ha probado ser al-
tamente propicio para la rapida expansion de grupos rusos de crimen
organizado junto con organizaciones criminales de cosecha propia del
mismo Brasil. Desde mediados de los 90s ha habido una variedad
de informes de prensa que apuntan a un creciente involucramiento
del crimen organizado ruso en el trifico de drogas y armas y el lava-
do de dinero en Brasil y los cuatro paises del Cono Sur (Argentina,

libre comercio, que era entonces y sigue siendo un centro para el contrabando de
mercancias y armas en todo el hemisferio.”(p. 83).

42 Un reciente informe de Naciones Unidas estima que alrededor de 900.000 de la
poblacién de Brasil de 170 millones de uso regular de cocaina (0,7%). A pesar de
que este % esté a la altura de los EE.UU,, con una tasa de consumo de alrededor
del 3% (5,3 millones), supera las tasas de consumo en las naciones europeas
como Francia o Alemania, y Brasil resulta el segundo mas grande consumidor de
cocaina en el mundo. Anthony Faiola, “El consumo de cocaina: un problema en
Brasil. Drogas-Violencia Activa alimentada en barrios de tugurios urbanos”, The
Washington Post, 8 de julio, 2001, p. AO1.

43 Faiola, Ibid., p. AO1.
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Paraguay, Uruguay, Chile). La media docena o algo asi de arrestos al-
tamente publicitados de figuras criminales rusas y del antiguo bloque
soviético que se han llevado a cabo en afios recientes en las naciones
de la subregion han dado algtn crédito a estas alarmas periodisticas.**
Sin embargo, un informe de mediados del 2000 sobre la mafia rusa,
preparado por oficiales de seguridad nacional argentinos encontr6
que no habia evidencia creible que indicara que Argentina ya hubiera
sido seriamente afectada por organizaciones criminales rusas. Segiin
una fuente bien colocada en el Ministerio del Interior Argentino: “Si
me pregunta oficialmente, tendria que decir que no hay registros de
la presencia de la mafia rusa en Argentina. La verdad es que nadie
investiga mafias en Argentina, pero eso no quiere decir que no estén
aqui.”®

La presencia de la mafia rusa en Argentina (especificamente ban-
das chechenas), ha sido ligada principalmente con el uso de Argentina
como un pais de transito para cargamentos de cocaina andina hacia
Europa (en traineras de pesca y barcos de carga), trafico de armas
a Brasil y Colombia, y lavado de dinero. En la llamada é4rea “de tres
fronteras” donde colindan Argentina, Brasil y Paraguay, fuentes de
inteligencia argentina han detectado contactos entre grupos separa-
tistas chechenos y “terroristas islimicos” y sospechan el uso de estas
redes por parte de los chechenos para propoésitos de contrabando de
armas.*® La frontera de Argentina con Paraguay se conoce por contra-

44  Stratfor.com, “Paraguay’s Drug Trade Perilous Target for US”, Stratfor.com. http://
www.stratfor.com/latinamerica/commentary/0108141600; Santiago O’Donnell,
“La Argentina en la mira de la mafia rusa”, La Nacion, septiembre 24, 2000, p.1.
http://www.lanacion.com.ar/00/09/24/G01.htm

45 O’Donnell, Ibid, p. 2.

46 La ciudad paraguaya de Ciudad del Este, ubicada en la Triple Frontera a unos
350 kilémetros de Asuncién, es a menudo etiquetada la capital del contrabando
en América del Sur. Tiene una poblacion de alrededor de 500000, de los cuales
30000 son tal vez los musulmanes, en su mayoria de ascendencia arabe; existe un
trafico de drogas. El fundamentalismo isldmico es conexién no sélo en el caso de
los talibanes, sino también en el caso de los separatistas chechenos que luchan por
la independencia de Rusia. Shamil Basayev, General fundamentalista lider de los
chechenos, fue entrenado en Afganistin y tenia conexiones directas con Osama
bin Laden en la década de 1980. Para financiar su movimiento separatista, el
checheno Basayev y sus seguidores transportaban heroina a través de Abjasia (un
sector renegado de la provincia de Georgia, que se separé con la ayuda militar
de Rusia en 1993) hasta el Mar Negro a través de Turquia o Chipre y desde alli a
Europa. A la luz de su objetivo de independencia politica, los chechenos pueden
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bandos de todo tipo y provee virtualmente condiciones ideales para
las operaciones de la mafia rusa.¥’

En junio del 2000 el diario brasilefio O Globo informé de la par-
ticipacion creciente de grupos de mafia rusa en el reclutamiento de
mujeres brasilefias para prostitucion en Europa, especialmente en
Espafa e Israel. A las redes criminales rusas también se les achaca
ser responsables del contrabando de AK-47s rusos y lanzacohetes so-
viéticos hacia las favelas de Rio y Sao Paulo a cambio de cocaina
colombiana. El General Rosso José Serrano, anterior jefe de la Policial
Nacional Colombiana, afirmé que las redes criminales rusas también
estaban contrabandeando armas a través de Brasil a Colombia, usando
las mismas rutas de contrabando que habian sido desarrolladas para
contrabandear cocaina fuera de Colombia a Brasil y hacia Europa*®.

Se dice que Uruguay se ha convertido en el sitio preferido para
actividades rusas de lavado de dinero en el Cono Sur durante los 90s
por sus relativamente débiles regulaciones bancarias. La negligente
aplicacion de la ley en Uruguay le ha permitido a los mafiosos rusos
tomar el control de un sinfin de bancos uruguayos y obtener visas y
pasaportes uruguayos con relativa facilidad. La mafia rusa supuesta-

ser diferenciados de la mayoria de los otros grupos de delincuencia organizada
de Rusia. Guido Nejamkis/Reuters, “Preocupa presencia 4rabe en Paraguay”, El
Nuevo Herald, 25 de septiembre de 2001; Sharon LaFraniere, “Georgia envia
tropas separatistas hacia la region: Rusia refuerza frontera con Abjasia después
de la violencia”, The Washington Post, 12 de octubre, 2001, p. A29.

47 El consul paraguayo en Miami, desde junio de 1999 a mayo de 2001, Carlos
Weiss, en la actualidad bajo arresto, estd acusado de haber vendido mas de
300 pasaportes, visados y autorizaciones de embarque de carga de hasta 8.000
délares cada uno antes de que fuera despedido en mayo. De algunos de los
documentos que se recibieron se sospecha de su posible participaciéon en los
ataques terroristas contra el World Trade Center y el Pentiagono el 11 de sep-
tiembre de 2001. Segtin un informe del Departamento de Justicia del inspector
general de febrero de 2000, la Patrulla Fronteriza “...no puede cuantificar con
exactitud el namero de extranjeros ilegales y contrabandistas de drogas que
no logra aprehender”. James V. Grimaldi, Steve Fainaru y M. Gilbert Gaul,
“La pérdida de pista de los inmigrantes ilegales”, The Washington Post, 7 de
octubre de 2001, p. AO1; Gerardo Reyes, “Atentados en EE.UU. reviven un es-
candalo en el Paraguay”, El Nuevo Herald, 20 de septiembre de 2001; Larry
Rohter, “Terroristas estin en mucha demanda por contrabandistas”, The New
York Times, 27 de septiembre de 2001.

48 O’Donnell, op cit., p. 2.
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mente también usa el sistema bancario boliviano para propdsito de
lavado por las mismas razones.*

CONCLUSIONES

Los patrones tradicionales, de larga data, de dominio patrimonial,
personalismo, clientelismo, y corrupcion burocratica a través de toda
Latinoamérica han incitado y facilitado que grupos de crimen orga-
nizado recurran a sus tacticas predilectas de soborno, chantaje e inti-
midacion para mantener y proteger lucrativos negocios de narcoticos.
Una y otra vez, muchos (aunque ciertamente no todos) funcionarios
de policia y aduanas, oficiales militares, jueces, politicos y hombres
de negocios han probado ser susceptibles a tales tentaciones tanto en
paises grandes como pequefos a través de toda la region.>

Los rusos son solo los mas recientes grupos criminales transna-
cionales atraidos a la region, pero hasta para esos paises latinoameri-
canos no sumergidos en guerras civiles como aquella incontenible de
Colombia, su trafico de armas ilegales y negocios de armas por drogas
en alianza con bandas criminales locales aumentan significativamente
la potencia de fuego disponible a elementos violentos de la sociedad y
los hacen mas dificiles y peligrosos de controlar para los funcionarios
de la ley. Las favelas de Brasil, por ejemplo, se han vuelto zonas de

49 O’Donnell, op cit., P.3. Para un anilisis de la evolucién del trifico de drogas y
la actividad criminal internacional en Bolivia desde la década de 1950 hasta la
década de 1990, véase Eduardo A. Gamarra, “Organizaciones Transnacionales
Penal en Bolivia”, en Tom Farer, ed., op cit., pp. 171-192. Entrevistas persona-
les realizadas por el autor con funcionarios de alto rango en Bolivia durante el
mes de julio 2001 revelan que, a pesar de la reciente disminucién dramatica de
la produccién de coca de Bolivia del ex presidente Banzer (que dimiti6é de su
cargo el 6 de septiembre de 2001, debido a la grave enfermedad de cancer), las
bandas mafiosas italianas -en conjunto con los traficantes peruanos y bolivianos-
contintian utilizando las rutas de contrabando a través del norte de Bolivia, de
cocaina de Pert y Bolivia en el Brasil y, de alli, a los buques de carga con destino
a Europa, especialmente a Espafia y Portugal, y Rusia.

50 Para un anilisis de la relacién entre la corrupcién politica y la gobernabilidad,
con especial referencia al caso colombiano, véase Fernando Cepeda Ulloa,
Corrupcion y gobernabilidad, Bogota: 3R Editores, 2000. Para los anilisis de los
efectos de la delincuencia organizada en la gobernanza democratica en Mexico,
ver los ensayos de John Bailey y Roy Ahijado, eds., Crimen organizado y goberna-
bilidad democratica: Mexico y la franja fronteriza, Mexico D.F.: Grijalbo, 2000.
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guerra virtuales, por lo menos en parte como resultado de las alianzas
rusas del trafico de armas y drogas con organizaciones criminales loca-
les de ese pais. Igualmente, las “maras” centroamericanas progresiva-
mente se han vuelto mejor armadas y amenazantes para la estabilidad
social y seguridad estatal a través de todo el istmo como resultado de
su vinculacion con grupos rusos de crimen organizado transnacional
(junto con mexicanos, colombianos y norteamericanos).

La mafia rusa no es, de ninguna manera, la tinica fuente de arma-
mento en la region. Los Estados Unidos mismos son un gran provee-
dor de armas pequefias a través de toda Latinoamericana y el Caribe
y en otras partes del mundo®'. Pero dado el caos politico y la relativa
disponibilidad de armas del mercado negro en Rusia y la mayoria
de los otros paises del antiguo bloque soviético, los grupos crimina-
les rusos disfrutan significativas ventajas comparativas en este mer-
cado clandestino y, asi, han emergido como actores principales en
el comercio internacional de armas ilicitas®?. Las consecuencias para
Latinoamérica y el Caribe son visibles dia a dia en las tasas cambian-
tes de guerra de pandillas y delitos violentos que se registran en cada
4rea urbana principal de la region.

Por consiguiente, en el futuro las redes criminales nativas y las
transnacionales basadas fuera de Latinoamérica y el Caribe podrian
volverse mas directamente amenazantes para la seguridad estatal a
través de toda la region y en Estados Unidos mismo. Las redes creadas
inicialmente para mover drogas y armas ligeras podrian concebible-
mente ser reconfiguradas para mover armamento pesado tal como
aeronaves de combate o submarinos, para diseminar armas nucleares,
quimicas o biolégicas de destruccién masiva, o para contrabandear
asesinos por contrato y/o miembros de la red terrorista Al Qaeda, si

51 Segin el Small Arms Survey, una organizacién con sede en Ginebra, Estados
Unidos es el principal exportador de armas pequefias y ligeras en el mundo; la
venta total es de alrededor de $1,2 mil millones de délares de los 4 mil millones
a $6 mil millones en todo el mundo en 1998. Colum Lynch, “Lucha contra los
EE.UU. Acuerdo de la ONU para el control de armas pequefias: Instancias sobre
el proyecto de pacto no compartidas por los Aliados”, The Washington Post, 10
de julio, 2001, p. AO1; Tim Weiner y Ginger Thompson, “Guns EE.UU. Smuggled
into Mexico Drug War”, The New York Times, 19 de mayo de 2001.

52 Véase R. T. Naylor, “The Rise of the Modern Arms Black Market and the Fall of
Supply-Side Control”, Transnational Organised Crime, Vol. 4, N° 3 y 4 (otofio/
invierno 1998) pp. 220-222.
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se pudiera lograr suficiente lucro al hacerlo®. A finales de octubre del
2001, por ejemplo, surgieron rumores tanto en la prensa colombiana
como en la de EE.UU. de que a algunos traficantes colombianos de dro-
ga se les habian acercado representantes de “grupos arabes” con una
propuesta de pagar a los traficantes para mezclar cocaina con antrax
antes de contrabandearla a los Estados Unidos. Las autoridades de
EE.UU. inmediatamente desestimaron dichos informes por carecer de
credibilidad. Si bien tales reconfiguraciones son concebibles, a menos
que las ganancias involucradas prometieran ser tan enormes como
para hacerlas irresistibles, la 16gica del mercado clandestino —altas
ganancias y riesgos limitados— milita contra grupos transnacionales
de crimen organizado que participan en dichos planes terroristas. Los
traficantes de droga, en general, no estdn interesados en destruir sus
propios mercados o exponerse a una intensa persecucion internacio-
nal. Hasta la fecha, no hay evidencia creible de que tales reconfigu-
raciones hayan ocurrido todavia en ningtn lugar de Latinoamérica o
el Caribe™.

Al igual que con otras formas de crimen organizado transnacional
alrededor del globo, enfrentar exitosamente el creciente desafio de
la mafia requerira de grandes reformas institucionales en dreas como
aplicacion de la ley, lavado de dinero, control fronterizo, y medidas
anti-corrupcion a nivel individual de los paises y cooperacion multi-
lateral sostenida, y compartir inteligencia entre agencias estatales de
aplicacion de la ley a niveles subregional, regional e internacional.>
También requerira un entendimiento mucho mas claro, de parte de
las elites politicas y oficiales, de aplicacion de la ley en cada pais la-
tinoamericano y del Caribe sobre la naturaleza transnacional de las

53 Ver Clawson y Lee, op cit., p. 89; James H. Anderson, International Terrorism and
Crime: Trends and Linkages, William R. Nelson Institute for Public Affairs, James
Madison University. http://www.jmu.edu/orgs/wrni/it.htm

54 Gerardo Reyes, “Denucian mezcla con cocaina en Colombia”, El Nuevo Herald,
octubre 24, 2001.

55 Para discusiones detalladas de la forma de responder de manera mas eficaz a
los retos de la delincuencia organizada transnacional en el plano internacional
véase Giuseppe de Gennaro, “Fortalecimiento del Sistema Juridico Internacional
para la Lucha contra la Delincuencia Transnacional”, Vol. 3 y 4 (otofio/invier-
no 1998), pp. 259-268; Roy Ahijado y Phil Williams, “Fortalecimiento de la
Cooperacién contra la delincuencia transnacional: Una Nueva Perspectiva de
Seguridad”, Ibidem, pp. 321-355.
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amenazas que enfrentan en sus propias naciones y la consiguiente
necesidad de revisar las nociones tradicionales y anticuadas de sobe-
rania nacional y el profundamente inculcado pero cada vez mas dis-
funcional rechazo seudo-nacionalista de la cooperacién internacional.
Hasta la fecha, ni las reformas requeridas de los paises ni una ade-
cuada coordinacion a nivel multilateral, mucho menos los cambios
necesarios de mentalidad han estado proximos®. Como resultado, las
organizaciones criminales han sido capaces de extenderse a través de
la region entera virtualmente sin trabas por mas de una década.

Los acontecimientos iniciales en la arena internacional en res-
puesta a los devastadores ataques terroristas del 11 de septiembre del
2001 a los Estados Unidos sugieren que un nuevo impulso por mayor
cooperaciéon multilateral podria materializarse en los meses y afios
por venir. Especificamente, el impetu adicional dado por los Estados
Unidos a los aspectos multilaterales de la aplicacién de la ley en su
procesamiento de la “guerra” al terrorismo global podria finalmente
anunciar una nueva era de coordinacién internacional contra el te-
rrorismo y el crimen organizado. Combatir efectivamente esta nueva
etapa de terrorismo global indudablemente requerira la construccion
de nuevos mecanismos multilaterales para la supervision y vigilancia
internacional de movimientos terroristas, ventas de armamentos ile-
gales, flujo de capitales ilicitos y lavado de dinero.

Los dos elementos comunes compartidos por el terrorismo global
y el crimen organizado transnacional —lavado de dinero y prolife-
racion— finalmente podrian catalizar una coordinacion multilateral
seria y sostenida en la aplicacion internacional de la ley. El entusiasmo
actual por esfuerzos multilaterales podria, sin embargo, evaporarse
rapidamente. La verdadera clave para tener éxito tanto en la “guerra”
al terrorismo como en la lucha contra el crimen organizado transna-
cional ser4d que la comunidad internacional tenga la voluntad y capa-

56 Para ejemplos de las dificultades que siguen asolando las actividades de repre-
sién en diferentes frentes, véase William F. Wechsler, “Siga el dinero”, Relaciones
Exteriores, Vol. 80, N° 4 (julio/agosto) de 2001, pp.40-57; Lester M. Joseph,
“El blanqueo de capitales Ejecucion: Tras el Dinero”, Economic Perspectives: Un
Diario Electrénico del Departamento de Estado de los EE.UU,, Vol. 6, N°2 (mayo
de 2001), pp. 11-14, y Phil Williams, “La delincuencia organizada y el delito
cibernético: sinergias, tendencias y respuestas”, Cuestiones Mundiales: Un Diario
Electrénico del Departamento de Estado, Vol. 6, N°2, pp.22-26.
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cidad requeridas para disefar e institucionalizar sistemas efectivos de
coordinacion y cooperacion multilateral durante el largo recorrido o
no las tenga. Los estados de Latinoamérica y el Caribe estan llamados
a jugar un papel principal en este proceso. La omision en actuar pron-
ta y efectivamente es probable que implique un precio muy alto en
términos de erosion de la prosperidad y estabilidad doméstica dentro
de las naciones-estados individuales y la imposicion de costos mas
altos sobre estados recalcitrantes por medio de presiones y sancio-
nes internacionales aplicadas ya sea unilateralmente por los Estados
Unidos o multilateralmente por la comunidad internacional.
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PANDILLAS JUVENILES Y
GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Luis Guillermo Solis

INTRODUCCION

La Secretaria General de la Facultad Latinoamericana de Ciencias
Sociales (FLACSO), la Agencia Espafiola de Cooperacion Internacional
para el Desarrollo (AECID) y Casa de América organizaron el Seminario
“Pandillas Juveniles y Gobernabilidad Democratica en América Latina
y el Caribe” en la ciudad de Madrid, los dias 16 y 17 de abril del
2007.

El proposito de esta actividad fue sostener un didlogo que ofre-
ciera, desde América Latina y Espafia, una vision actualizada sobre el
tema de las pandillas juveniles a partir del abordaje de tres discusiones
principales: el marco conceptual, los desafios nacionales y las visiones
subregionales, y el intercambio experiencias, lecciones aprendidas y
mejores practicas En este sentido, las y los participantes profundiza-
ron en el estado del conocimiento sobre la naturaleza, operacién y
control de las pandillas juveniles y su vinculo con la gobernabilidad
democritica en diferentes paises y subregiones. También exploraron
las politicas preventivas aplicadas en diversos escenarios, algunas ex-
periencias exitosas llevadas a cabo por entidades tanto gubernamen-
tales como no gubernamentales, las interacciones de las politicas pu-
blicas con el sector privado y el rol de apoyo que puede prestar la
cooperacion internacional en la prevencion y lucha contra este tipo
de violencia.
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El seminario congregé a un conjunto de expertos que se dedican
al estudio del fenémeno, a su cobertura periodistica y a la asesoria
de alto nivel para la toma de decisiones en gobiernos y organismos
regionales y multilaterales especializados en la materia. La delibera-
cion se hizo a titulo personal y por lo tanto en este documento no se
consignan atribuciones individuales.

RESUMEN EJECUTIVO DE CONCLUSIONES

1. Se vive un momento de ruptura con respecto al enfoque de
politicas ptblicas en materia de combate a las pandillas juve-
niles violentas. La cooperacion internacional debe enfatizar las
propuestas de naturaleza preventiva.

2. Debe hacerse un esfuerzo especial para incorporar las mejores
practicas locales en la discusién sobre cooperacién horizontal.

3. Los formadores de opinion deben incorporarse de manera
mucho mas activa a los procesos de elaboracion de “politicas
de Estado” en la materia de pandillas y crimen organizado.
Debe procurarse la presencia de jovenes en la definicién de
tales politicas.

4. Se requiere un dialogo mucho mas intenso y permanente en-
tre las entidades donantes.

5. Pese a que ha aumentado mucho la produccién de trabajos
académicos en estos temas, todavia hace falta generar nuevo
conocimiento. Hay espacio para mucho mas trabajo de base;
para buscar y utilizar “datos duros”; para hacer mas esfuerzos
de recoleccion de informacion de campo.

6. Hay que potenciar el papel de las escuelas en el trabajo pre-
ventivo. La alta desercion en el nivel secundario hace que el
rol de la escuela primaria sea crucial en la lucha contra la vio-
lencia juvenil.

7. Se deben promover los espacios para el encuentro institucio-
nal al interior de los paises y entre las instituciones nacionales
y las de la cooperacion internacional.

8. Las politicas de empleo son esenciales, especialmente en lo
que toca a las estrategias de reinsercion de los jovenes infrac-
tores en la sociedad.
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9. Los medios de comunicacién deben ser sensibilizados e incor-
porados a todos los esfuerzos por construir agendas en temas
relativos a jovenes e inseguridad.

10. Hay que poner atencién especial a los “nticleos metropolita-
nos” en donde la situacion es muy critica y se expresa de ma-
nera especialmente violenta.

11.Se deben recuperar los “espacios urbanos” en donde la inci-
dencia de violencia juvenil es atin mayor.

12.No se deben pasar por alto los vinculos entre corrupcién, im-
punidad, descrédito ciudadano y pandillas juveniles. Muchas
veces los jovenes terminan “pagando los platos rotos” por los
viejos.

13. Hay que explorar con mayor detalle el vinculo existente entre
la violencia juvenil y las armas pequefas y livianas.

14. Se requiere focalizar mas en los j6venes y menos en la seguri-
dad como politica de Estado.

EL CONTEXTO GLOBAL

Los temas relacionados con seguridad ciudadana ocupan un lu-
gar clave en las discusiones sobre gobernabilidad democratica en
Latinoamérica. En la actualidad, los Estados se enfrentan a una se-
rie de amenazas emergentes que, como el crimen organizado o el
terrorismo, poseen una dindmica que trasciende el ambito nacional
y adquiere, cuando menos, un alcance subregional que vuelve muy
compleja la atencién que los gobiernos, agencias internacionales y
ciudadania organizada deben brindarles.

El fenémeno de las pandillas juveniles se coloca como una de las
principales preocupaciones en materia de seguridad del hemisferio.!

1  El concepto “pandilla juvenil” se utilizé durante el seminario en un sentido am-
plio. Conscientes de la importancia de las definiciones para evitar generalizacio-
nes erréneas o engafiosas, las y los expertos insisten en la necesidad de reconocer
y diferenciar los distintos tipos de organizaciones juveniles que operan en los
diferentes espacios nacionales. A este respecto, subrayan la multiplicidad de ex-
presiones del fenémeno, que van desde organizaciones estudiantiles de educa-
cién secundaria cuyo fin es demostrar la superioridad de un colegio sobre otro;
pasando por pandillas de delincuentes juveniles de poca monta (“marimbas” en
su expresion nicaragiiense) o la existencia de las llamadas “barras bravas” mas
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Ello ocurre por su notable incidencia en la vida cotidiana de las per-
sonas; por la naturaleza de los ilicitos que se le atribuyen; por la res-
puesta que los Estados y algunos grupos de seguridad privada ofrecen
para “eliminar” esta violencia, asi como por las propuestas de atencién
alternativas que se ofrecen a un fenémeno cuyo estado de situacion se
ha agravado, entre otros motivos, por la ausencia de medidas multidi-
mensionales que incorporen variables que vayan mas alla de los enfo-
ques represivos. Enfoques cuyos resultados, dicho sea de paso, aparte
de ser ética, politica y financieramente cuestionables, no han hecho
sino contribuir a alimentar la espiral de violencia urbana que aqueja
a América Latina y a deteriorar la capacidad de desarrollo econémico
e institucional de sus fragiles sistemas democraticos.

El fenémeno social de las llamadas “pandillas juveniles” también
es un problema politico que reclama acciones publicas integrales.
Ello significa que no basta con acometer el desafio a partir de, por
ejemplo, politicas de empleo (que como se verd mas adelante, es un
factor de importancia capital en esta materia). También se han de
promover acciones desde lo educativo, recreativo, formativo, social y
cultural que trasciendan los enfoques tradicionales de “securitizacion”
tipo “mano dura” y “mano staper dura” y més bien se orienten hacia la
prevencion como eje transversal del debate y de las politicas publicas.
Ello es critico dado el contexto de pobreza, desigualdad y exclusion
social que caracterizan a la region latinoamericana y caribefia y en
particular a los grupos sociales mas vulnerables de ésta, entre los que
se encuentran precisamente los jovenes.

De hecho, se sabe que mucho del fracaso de las politicas tradicio-
nales emprendidas contra la violencia juvenil emana de la carencia
de ejercicios orientados a comprender el fenémeno juvenil como un
objetivo en si mismo. Valga decir, como un proceso buena parte del
cual no tiene relacién ninguna con las actividades criminales. La vio-
lencia juvenil no se produce en un vacio. Tampoco su atencién puede

bien asociadas a actividades deportivas; hasta llegar a las temidas “maras” centro-
americanas, cuyas acciones no buscan el lucro y mas bien responden a criterios
de poder ejercido sin limitaciones a partir de criterios de pertenencia territorial
y de grupo. En idéntico sentido sefialan que la violencia comtGnmente asociada a
este tipo de organizaciones varia mucho en cada caso, asi como también la edad
de quienes participan en las pandillas. En todo caso, se ha concluido que no debe
“criminalizarse” al joven ni a su circunstancia.
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prescindir de mecanismos de control eficaces que, sin llevar a salidas
mas propias del populismo punitivo que de la democracia, al menos
brinden una sensacion de seguridad a la ciudadania. En sintesis, existe
consenso en cuanto a que se requiere de una politica de juventud que
le devuelva la identidad a este grupo etareo, cuya exigencia mayor es
ser reconocido como un actor social, en una etapa critica de su forma-
cién como individuo en sociedad.

En general se puede afirmar que la inseguridad es una de las ma-
yores amenazas a la consolidacion democratica y a la vigencia de los
derechos humanos en América Latina y el Caribe. También lo son las
medidas de corte represivo que con demasiada frecuencia se adop-
tan para combatirla en muchos paises. La generalizada tendencia a
involucrar a las Fuerzas Armadas en el combate a la delincuencia; el
establecimiento de tribunales especiales o incluso la autorizaciéon para
el funcionamiento de “jueces sin rostro” en tribunales que estudian
causa referidas al narcotrafico; y peor atin, la tolerancia (o al menos la
despreocupacion) de las autoridades del Estado ante la existencia de
fuerzas privadas que realizan practicas de “limpieza social”, lesionan
gravemente el Estado de Derecho y socavan los cimientos de cualquier
sistema democratico. Es por esta razon que la mayoria de los gobiernos
de América Latina, al optar por respuestas represivas frente al crimen
organizado (juvenil o no) lejos de resolver el problema lo agravan,
pues no sélo no logran contener a los violentos, sino que ademas dafian
la urdimbre social que sostiene a la democracia y sus instituciones.

Existe una serie de tareas necesarias para garantizar un adecuado
manejo del fenémeno de las pandillas juveniles y darles sostenimien-
to por sobre consideraciones partidistas. Entre otros destacaron los
siguientes:

— Procurar, con el apoyo de los medios de comunicacion, una la
adecuada diferenciacion de las percepciones de inseguridad,
con respecto a los indices reales de ésta. Hay que vencer el
miedo. Devolver racionalidad al debate en torno a la insegu-
ridad y violencia constituye un paso esencial para la adopcion
de politicas pablicas adecuadas en esta materia.

— Mejorar la capacidad de respuesta de las instituciones del
Estado frente al fenémeno del crimen y la violencia asociada
a éste. Es imprescindible que el Estado se adapte a la nueva
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circunstancia histérica al menos a la misma velocidad que lo
hacen las organizaciones criminales.

— Desarrollar mayor investigacion sobre el tema de los jovenes y
la violencia. Aunque pareciera que el terreno ya esta saturado
de diagnosticos y otros estudios de similar caricter, lo cierto es
que falta mucho todavia por conocer. Generar nuevo conoci-
miento es crucial.

— Poner en practica el aforismo que sostiene que hay que “pen-
sar globalmente y actuar localmente”. Las politicas publicas
deben aplicarse a todo nivel, pero teniendo presente la natura-
leza global de los desafios que plantea la violencia.

LA DIMENSION ESTRUCTURAL

América Latina es una region de contrastes que experimenta un pro-
ceso inacabado de refundacion y reinvencion. Pese a la inexistencia
de conflictos interestatales de importancia, es la region mas desigual
del planeta y donde se concentra la mayor cantidad de muertes aso-
ciadas al uso de armas de fuego. El inacabado proceso de reforma
econdmica, el resabio de regimenes autoritarios y conflictos armados
e instituciones débiles con capacidades limitadas para dar respuesta a
las demandas de la ciudadania, son factores que generan y reproducen
desigualdad, exclusion y violencia.

América Latina ha recorrido un camino relativamente exitoso ha-
cia la democracia formal, aparejado a la obtencion de niveles medios
de estabilidad politica, social y econémica. No obstante ello, estas
democracias funcionales no logran solucionar el problema de amplios
conglomerados de la poblacion, buena parte de la cual contintia ex-
cluida de los ciclos de prosperidad de los que participan los sectores
mas dinamicos de la economia regional. Por esta razén el propiciar
condiciones moderadas de bienestar, provision de justicia pronta y
cumplida, acceso a servicios de educacién y salud de calidad, otor-
gar oportunidades profesionales, garantizar los derechos ciudadanos y
el disfrute de un medio ambiente sano, resulta una condicién basica
para los Estados del area.

Resulta evidente el limitado margen que tienen los Estados para
dar respuesta a las necesidades basicas de la poblacién. La gestion del
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gobierno en temas relativos a la seguridad de las personas y sus bienes
estd seriamente comprometida por fallas estructurales como la des-
igualdad socioeconémica, la violencia, la crisis de representatividad y
la incapacidad de generar politicas pablicas de Estado para resolver
estos temas. Todo ello termina minando la confianza ciudadana, re-
produce la pobreza, amplia las brechas sociales, cuestiona el ejercicio
de la democracia y acaba por configurar un escenario proclive al in-
cremento de la violencia social. Todo esto coloca a América Latina
como la region donde se concentran dos quintas partes de la morta-
lidad asociada al uso de armas de fuego y se cuadriplica el promedio
mundial de homicidios por cada cien mil habitantes.

Este contexto de desigualdad social, fragmentacion politica, ex-
clusion econémica y desconfianza sistémica se torna atin mas com-
plejo debido a la operacion de la narco-actividad, la cual tiene en la
regiéon un campo natural e idéneo para la produccion y trasiego de
estupefacientes. Tal es el caso también del trafico de una serie de ilici-
tos asociados, cuyo impacto alimenta la hoguera de la violencia social,
principalmente en los grandes y mal planificados centros urbanos de
la region. Segtin datos de Oficina de Naciones Unidas contra la Droga
y el Delito, Colombia, Perti, Centroamérica y México se han con-
vertido en puente para el trasiego de cientos de toneladas diarias de
cocaina pura que proviene de los paises andinos con destino a EE.UU.
y Europa. Sin restar importancia al impacto del trafico de drogas y las
redes de corrupcion y condescendencia que se tejen a su alrededor,
segin especialistas y encargados del control de drogas de América
Latina, la principal preocupacion es la utilizacion de la misma droga
como pago por la logistica local para su trafico hacia los principales
mercados, dado que ésta alimenta el narco-menudeo a lo interno de
los paises, con efectos negativos en las condiciones de inseguridad y
violencia por la disputa de mercados y comision de delitos.

LOS PROBLEMAS DE LA JUVENTUD.
(COMO MIRA LA SOCIEDAD A LOS JOVENES?
La etapa de la juventud es particularmente crucial en la definicién de

la identidad de la persona como ciudadano. Es una época de experi-
mentacion y riesgo que requiere de atencion social, familiar y esta-
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tal, en la que es importante conocer y disefiar politicas pablicas que
partan de la idea de transitoriedad y de construccion de autoestima,
masculinidad, género y sentido de pertenencia a redes sociales. Los
jovenes son personas que se preocupan primero por el mundo y luego
por sus condiciones materiales de vida.

Normalmente, se estigmatiza a este estrato (casi la mitad o la mi-
tad de la poblacion de muchos paises de la region), pues se le acusa de
ser una poblacion rebelde y violenta, carente de sentido y responsabili-
dad y compromiso. Uno de los problemas asociados a la juventud es su
proclividad a tomar decisiones que rayan en lo riesgoso. Si bien el ries-
go es connatural al ser humano y pequefias dosis son experimentadas
a diario, en los jovenes se interpreta como algo peligroso y dafiino, y se
le tiende a asociar con destruccion absoluta del sujeto; se obvia que a
partir de malas experiencias las personas pueden aprender y mejorar.

Persiste un imaginario que coloca al adolescente bajo sospecha
permanente, haciéndolo responsable de toda manifestacion de oposi-
cién o rebeldia que se produzca en una sociedad. A pesar de ser este
un momento fecundo y fragil en la vida de las personas -especial-
mente por la diversidad de riesgos y peligros reales que obligan a las
personas a apoyarse mas en si mismos y en sus iguales, que en las ins-
tituciones- no existen politicas publicas disefiadas para su atencion,
como si las hay para otros estratos como la nifiez y la tercera edad.

Jovenes y pandillas

En la etapa juvenil la identificacion y agrupacion de iguales es parte de
un proceso natural que se profundiza por la existencia de condiciones
ambientales que, en realidad o apariencia, no brindan a esta poblacién
un soporte afectivo o institucional, mediante el cual puedan canalizar
sus sentimientos, demandas y expectativas. Esta condicion facilita el
surgimiento y crecimiento de pandillas juveniles, especialmente en
entornos riesgosos, de familias disgregadas o disfuncionales, sin insti-
tuciones fuertes ni inversion de capital social. Los cuyos propositos y
valores de estas agrupaciones son variados, pero destacan elementos
comunes en la mayoria de los casos como la fraternidad entre sus
iguales, la intolerancia ante la traicion, y la defensa y expansion de su
territorio.
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Si bien no todos los pandilleros han cometido delitos, si estan pro-
pensos a cometerlos. Las pandillas son operadas por adultos, pero las
acciones son ejecutadas por jovenes. Esto se da porque las sanciones
que imponen los sistemas de justicia son menos severas para los j6-
venes y hace que en paises como El Salvador y Guatemala ya existan
hasta tres generaciones de mareros.

Normalmente, el ingreso a estos grupos tiene como trasfondo la
existencia de familias disfuncionales con poca supervision de adultos;
haberse fugado de casa, no estar escolarizado, haber iniciado actividad
sexual precozmente, proceder de barrios con presencia de pandillas,
carecer de oportunidades de trabajo y movilizacion social y estar cer-
cano a un grupo que ofrece “incentivos” como drogas y alcohol.

Afiliarse a una pandilla implica asumir un compromiso con una
agrupacion que provee necesidades basicas de tipo material y afecti-
vo, a cambio de lealtad y compromiso hacia el grupo en la ejecuciéon
y expansion de actividades y en la eliminacion de sus opositores. Esta
relacion coloca a los hombres jovenes latinoamericanos, de entre 25
y 30 afios y con una inclinacién hacia el abuso de drogas y alcohol,
como las principales victimas y victimarios de la violencia, tanto por
la operaciéon de las pandillas, como por la accion de los aparatos de
seguridad de los Estados y otros grupos organizados que no necesa-
riamente operan al amparo de la ley, pero desarrollan acciones repre-
sivas contra estos grupos.

Gran parte del problema tiende a magnificarse por la cobertura
que realiza la prensa. Partiendo del hecho de que el meta-mensaje
de la prensa es la insatisfaccion, las pandillas juveniles son utilizadas
para filtrar este mensaje en la sociedad y generar una sensacion de in-
seguridad que inclusive ha rendido réditos electorales. Segan algunos
expertos participantes en el seminario, la promesa de “cero tolerancia”
frente a la inseguridad y la delincuencial juvenil ha sido una respuesta
directa a fenomenos surgidos en las salas de redaccion de los medios
de comunicacion.

Se reconoce que las pandillas juveniles son parte importante del
problema de inseguridad ciudadana en muchos paises de América
Latina. Sin embargo, también se sabe que no es éste el tnico ni el mas
importante. Por ejemplo, los asesinatos de mujeres en ciudad Juérez
tienen mayor exposicion que los femicidios en Guatemala, donde se
registra la segunda cifra mas alta de Ameérica Latina (582 muertes
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en el afio 2006). Las maras tienen mucha mas prensa que los otros
problemas de los jovenes en América Latina, como podria ser el de la
falta de empleo, o el de los embarazos precoces debido a inadecuados
métodos de educacion sexual. Otro caso es el de Espafia, donde el
avivamiento y reorganizacion de bandas como “skin-heads” y otras de
corte xeno6fobo las cuales no reciben tanta atencion como los “Latin
Kings”, “Netas” o “Dominicans Don't Play”, pero son perpetradores
de hechos mas violentos que los ejecutados por estos tres grupos de
origen latinoamericano.

“La prensa inventa una imagen sobre el tema, que a la vuelta del
camino termina haciendo creer a todos una realidad construida que,
entre otros efectos, incentiva a otros jovenes a ser parte de ese mode-
lo juvenil que aparece en los medios”, ha sentenciado un reconocido
comunicador del Caribe hispanoparlante. Este es un problema que
no tiene solucién policial. Cerca de un 5% de los jovenes latinoameri-
canos pertenecen a bandas, pero los medios generan una imagen que
se extiende al restante 95%, invisibilizando, de paso, a la poblacion
juvenil que no pertenece a pandillas.

Los expertos apoyan la idea de detener la criminalizacion social
y politica de la actividad juvenil, en tanto no sea necesariamente vio-
lenta en su origen y tenga la potencialidad de evolucionar como mo-
vimiento social y cultural. Esto pasa por sacar el tema del ambito de
la securitizacion y visibilizarlo en una dimensién mas integral, que
trate de politicas publicas y conciba a la violencia como una dinamica
circular que es nutrida y reproducida por factores maltiples.

VISIONES DEL PROBLEMA
La vision regional

Ameérica Latina se reconoce a si misma como una region heterogénea
que comparte asuntos publicos comunes, tnicamente distintos en sus
actores locales, intensidad y expresion final. La region experimenta
serios conflictos internos, muchos de ellos violentos, generados por la
combinacién de factores politicos, ideoldgicos y econdmicos que tras-
tocan el tejido social y cuestionan los alcances y sostenibilidad de la
transicion a la democracia formal y los procesos de liberalizacion eco-

148



némica, dada la incapacidad de los Estados de cumplir con la expec-
tativa de mejorar las condiciones de vida de los habitantes, basada en
la convivencia pacifica y satisfaccién de necesidades y aspiraciones.
El resultado de esta combinacién de procesos histéricos es una
region con oportunidades diferenciadas de desarrollo y amplios sec-
tores excluidos —principalmente jovenes, mujeres e indigenas—, que
vulneran el sentido de comunidad y ponen en entredicho la estabi-
lidad interna de los paises. Esto se agrava por la actividad del crimen
organizado, el resabio de regimenes autoritarios, una cultura arraigada
en la violencia y la alta circulacién y carencia de controles efectivos
sobre las armas de fuego, las cuales aumentan exponencialmente la
violencia social y juvenil. Las expresiones de violencias en la region
estan asociadas con procesos de des-industrializacion en el Cono Sur;
operacion del narcotrafico y aparicion de grupos paralelos en México,
Colombia y Brasil; y divisionismo étnico, condiciones posconflicto y
flujos migratorios hacia el norte en Centroamérica y Paises Andinos.

Ranking de los paises con las tasas mas altas de muertes ocasiona-
das por armas de fuego en el mundo (100.000 hab.)

Tasa de Tasa de muertes Porcentaje de
muertes por causas homicidios cometidos

Tasa global de Tasa de Tasa de

homicidio suicidios

muertes por
armas de fuego accidentales  indeterminadas con armas de fuego

Colombia (2002) 55.7 51.8 86%
Venezuela (2000) 34.3 22.15 1.16 0.42 10.57 67%
Sudafrica (2002) 26.3 26.1 54%
El Salvador (2001) 25.8 25.3 71%
Brasil (2002) 21.72 19.54 0.78 0.18 1.22 64%
Puerto Rico (2001) 19.12 17.36 1.17 0.49 0.1 91%
Jamaica (1997) 18.6 18.2 0.37 58%
Guatemala (2000) 18.5

Honduras (1999) 16.2 16.2

Uruguay (2000) 13.91 3.11 7.18 3.53 0.09 63%
Ecuador (2000) 13.39 10.73 0.77 0.25 1.63 68%
Argentina (2001) 11.49 4.34 2.88 0.64 3.63 70%
EEUU (2001) 10.27 3.98 5.92 0.28 0.08 64%

Fuente: Global Firearms Deaths (Toronto: Small Arms/Firearms Educational and Research Network, 2005)

Con menos de una quinta parte de la poblacion mundial, esta re-
gion presenta un cuadro dramatico de homicidios por armas de fuego
en ausencia de conflictos armados al albergar cerca de la mitad de
ellos (42%). Lo paradéjico del asunto es que América Latina contintia
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estando fuera de la agenda mundial en materia de prevencion de con-
flictos, especialmente luego del 11 de Septiembre, por no constituir
una amenaza de tipo global. Hoy en dia trece de los quince paises que
reportan las tasas mas altas de muerte por armas de fuego en el mun-
do se ubican en América Latina y, como se ha visto, son los jovenes las
principales victimas de estos sucesos.

El fenémeno de la violencia juvenil se ha estigmatizado y sobre
simplificado. No se aborda con la suficiente claridad y amplitud el
impacto en términos de homicidios y ejecuciones extrajudiciales que
se denuncian a lo largo de la regién, ni la doble condicion del joven
como victima y victimario. Los expertos participantes apuntan que
es falso atribuir el grueso de la violencia a los jovenes, dado que las
manifestaciones mas frecuentes y con mayores niveles de violencia se
presentan en el hogar y en las instituciones del Estado; sin embargo,
es comprensible que haya una idea contraria en la opinién publica
y de algunas autoridades, dado el abismo entre la situacién real y la
percepcion inseguridad.

Como parte de la exposicion sobre experiencias exitosas e innova-
doras realizada en el Seminario, se rescatan los principales esfuerzos
desarrollados en la region para atender preventiva y reactivamente
este fendmeno. Se citan como iniciativas exitosas la recreacién y re-
cuperacion de espacios publicos, la dotacion de formacion técnica y
herramientas de trabajo a la poblacién en riesgo y la implementacion
de medidas alternativas a la privacién de libertad. Las experiencias se
ordenan segun el tipo de atencién brindada.

Atencion primaria (accion inespecifica):

Experiencias  actividades de caricter ladico que involucren a la sociedad ha-

exitosas ciendo énfasis en la poblacién joven. Ejemplos: Escuelas Abiertas
de Brasil y Fomento de Cultura de Paz en las Escuelas UNESCO).

Experiencias participacion juvenil en presupuestos participativos y control so-

innovadoras cial de politicas publicas.

Experiencias ~ campafias masivas moralizadoras que apelan a dejar de hacer algo

cuestionables  porque es malo: “no consuma drogas porque es malo”. Estas cam-
paiias caen en el vacio, dado que no son escuchadas.
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Atencion secundaria (acciones en grupos en riesgo):

Experiencias  acciones contemplan componentes de formacion social, personal

exitosas y técnica, e insercion laboral. Estas iniciativas son alternativas a
las opciones mas tradicionales de formacion técnica. Ejemplo:
Poligono Industrial Don Bosco.

Experiencias  participaciéon en practicas de desarrollo local y comunitario.
innovadoras Sostenibilidad depende de las autoridades locales

Experiencias  casas de juventud y clubes para “potenciales delincuentes”
cuestionables

Atencion terciaria (acciones con poblacion que forma parte del problema):

Experiencias ~ medidas alternativas a la privacion de libertad. Apuesta a desins-

exitosas titucionalizar la respuesta, esto es, pocos jovenes en programas de
privacion de libertad. Ejemplo: Medidas alternativas de privacion
de libertad en Costa Rica.

Experiencias  Sistemas modernos de privacién de libertad para adolescentes en
innovadoras conflicto con la ley.

Experiencias ~ Programas de mano dura

cuestionables

LA VISION SUBREGIONAL
El Cono Sur

Llama la atencién que la altima década ha traido consigo el aumento
en las condiciones de inseguridad y violencia en una subregion tradi-
cionalmente concebida como pacifica. Lo caracteristico de ella es la
descoordinacion institucional a lo interno de cada pais, discrepancias
y deficiencias en la construccion de datos, asi como la tendencia a la
alza de homicidios y crimenes en zonas urbanas.

Uno de los casos donde el tema de la participaciéon de jovenes en
pandillas violentas es mas complejo y preocupante es Brasil. Este pais
presenta altos indices de violencia armada en las calles de las grandes
metropolis, atribuidos a la operaciéon del crimen organizado y a su
manifestacion en las favelas (inmensos barrios marginales), donde se
libran transacciones de ilicitos de diverso tipo.

En la ciudad de Rio de Janeiro cada afio mueren mas nifios y jo-
venes que en paises donde hay conflicto armado. Brasil reporta anual-
mente una tasa de 20 muertes por cada cien mil habitantes ocasiona-
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das por armas de fuego, y s6lo en la ciudad de Rio de Janeiro esta tasa
es de 52 muertes por cada cien mil habitantes. La situacion en el caso
jovenes entre 14 y 29 afios es mucho peor, ya que sobrepasan 100
muertes por cada cien mil habitantes, segin datos de la Organizacién
Mundial de la Salud (oms). Se puede decir que dicha situacion de vio-
lencia se encuentra concentrada en las mas de 700 favelas que existen
en Rio de Janeiro.

Existe una nueva generacién de grupos armados no estatales que
controlan parte del territorio y su poblacion. En el caso particular de
Rio de Janeiro, operan los comandos “Vermelho” y “Amigos de mis ami-
gos”, que operan con niveles complejos de organizacion cuasimilitar,
donde existe una carrera de ascensos, segin méritos en la defensa del
territorio, venta y distribucion de drogas, que puede alcanzar varias de-
cenas de millones de délares al mes. Los datos muestran que como par-
te de estos grupos irregulares participan alrededor de diez mil perso-
nas, de las cuales el 60% son menores de 18 afios. Los sueldos de estos
miembros se estiman en $1000 mensuales y triplican la media salarial
en Brasil que es de $350. Un policia raso recibe $300 mensuales.

Parte del trabajo que se realiza en estas comunidades, sitaa la ciu-
dad (las zonas urbanas) como eje central de la discusion y de la accion
politica. A partir de ella se disefia la politica de prevencion, tratamien-
to y rehabilitacion, conservando la perspectiva de derechos humanos.
Rescatar el espacio urbano, sus lugares de recreacion y esparcimiento,
y principalmente garantizar buenos niveles de calidad de vida para
sus moradores, constituye uno de los consensos mas sélidos surgidos
del seminario.

Por su parte, Argentina experimenta un aumento sostenido de la
violencia desde hace mas de una década, que se manifiesta también
y especialmente en las grandes ciudades. Segtin estadisticas policiales,
entre 1991 y el 2004 los hechos delictivos crecieron en un 154% en
todo el pais, y en 359% solo en Buenos Aires, donde el porcentaje de
pobreza para el grupo etario entre 14 y 22 afios alcanza el 57,8%. Este
aumento en la criminalidad obedece al mencionado proceso de des-
industrializacion y desintegracion de amplios sectores de la sociedad
como resultado de la aplicacion de medidas de ajuste macroeconomi-
cas que produjeron severas crisis politicas en toda la nacion. La vio-
lencia no se explica sin la dictadura y los periodos de hiperinflacion a
inicios de los noventa y del siglo xxI.
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En el caso de Argentina no aparecen ‘maras’, sino un fenémeno
que se denomina ‘pibes chorros’, que operan como pandillas juveniles
que se desenvuelven en el mundo de la trasgresion y la delincuencia,
como un orden alternativo frente al desorden de una ciudad en cre-
cimiento vertiginoso y poseedora de grandes desigualdades sociales.
Su perfil indica que son jovenes que desde nifios se criaron en ‘la
calle’ sin adulto referente; o con adultos envueltos en una crisis de
identidad, alcoholismo, agresion domeéstica; son hijos de padres que
no conocieron empleo estable y en muchos casos nietos de abuelos
que tampoco lo tuvieron.

La trasgresion es su principio moral y define a la policia como el
“otro”, proporcionando un elemento de mayor identidad al interior
de la misma pandilla. Los mismos actos violentos que ejercen para
asegurar un territorio devienen en una amenaza para los mismos ha-
bitantes, incrementando la inseguridad local.

En Argentina las principales victimas de homicidio son los hom-
bres jovenes. Del total de los casos del afio 2004, un 86% fue de sexo
masculino segan al Ministerio de Salud, y el grupo de edad con mas
victimas fue el de 15 a 24 afios (585) seguido por el de 25 a 34 (489).
Los autores de los homicidios dolosos también se caracterizan por ser
hombres y jovenes. En el afio 2004, de un total de 1.582 imputados,
el 91% era de sexo masculino y un 46% menor de 24 afios, segin da-
tos de la Direccion Nacional de Politica Criminal.

En la actualidad, Argentina posee la legislacion mas antigua y atra-
sada de la region para los menores de 16 afios (la Ley Agote de 1919),
una institucionalidad ineficiente y con poca planificacion (un Consejo
Nacional del Menor que gasta mas del 80% de su presupuesto en
Buenos Aires, la provincia mas rica del pais) y un sistema de justicia
que establece penas de reclusion perpetua a menores de edad.

Centroamérica

Centroamérica es una subregion que presenta condiciones de pos-
conflicto y exclusion social que la convierten en una de las zonas de
mayor violencia en el continente americano. Los conflictos armados
internos que experimentaron varios paises del Istmo durante los afios
1980, dejo gravisimas secuelas sociales y flujos de armas de fuego que

153



todavia no acaban. A pesar de que entre 1987 y 1996 se produjeron
una serie de acuerdos que pusieron fin a varios afios de conflicto ar-
mado, desmovilizandose a miles de soldados, la capacidad del sistema
de reinsertar a estas personas y a sus familias a la sociedad resulto
ser bastante limitada. Ello con el agravante que el proceso de desar-
me y eliminacién de arsenales result6 inefectivo, lo que produjo un
fenémeno de trifico clandestino de miles de armas que hoy en dia
alimentan la delincuencia y la criminalidad comun, principalmente
entre jovenes.?

Si bien la presencia de pandillas juveniles (también llamadas “ma-
ras”) en Centroamérica es un fenémeno que se observa desde la déca-
da de los afios 1970, lo cierto es que sus caracteristicas cambian dras-
ticamente a partir de la década de 1990 con la deportacién masiva
a sus paises de origen de pandilleros centroamericanos radicados en
la ciudad de Los Angeles (EE.UU). El regreso de jovenes —principal-
mente salvadorefios y guatemaltecos a sus paises de origen permitio
a las pandillas juveniles adoptar el modelo de organizacion, objetivos,
expresiones y métodos de accion de las pandillas de la costa este esta-
dounidense. Por esta razon las deportaciones desempefiaron un papel
importante en los origenes de las pandillas juveniles en Centroamérica.
A la vez, condiciones de tipo estructural, como la incapacidad de los
Estados centroamericanos de eliminar las enormes brechas socioeco-
ndémicas, brindar atencion a sectores sociales excluidos y las limitadas
posibilidades de gasto social, terminarian por catalizar la proliferacion
de las “maras”.

Las “maras”, presentes en Guatemala, El Salvador y Honduras son
la manifestacion mas articulada de organizacion juvenil asociada con
actividades delictivas a las cuales las autoridades policiales tienden
a atribuirles la responsabilidad por la mayoria de los hechos de vio-
lencia registrados en cada pais. El miedo y el rechazo hacen que a los
pandilleros se les cierre el acceso al trabajo formal y decentemente
remunerado. Los tatuajes les identifican inmediatamente como pan-
dilleros y, por tal motivo, los potenciales contratantes suelen recha-
zarles. Las dificultades de encontrar trabajo remunerado les deja sin

2 Segtn investigaciones de FLACSO-Costa Rica, en condiciones de exclusién so-
cial, la tnica variable que puede reinsertar socialmente a estas poblaciones es la
migracion.
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mayores ingresos y en una situacion precaria, que les introduce cada
vez en la dindmica pandillera para compensar la carencia de recursos
y aceptacion.

En lo que respecta a su actividad delictiva, no existe certeza si
todos los delitos que se les endosan efectivamente son ejecutados por
ellos; no obstante, entre los mas frecuentemente mencionados apare-
cen asaltos, violaciones, asesinatos, prostitucion, trafico de drogas, tra-
fico de armas e infracciones migratorias. Estas actividades muestran
que las “maras” no se restringen a encomiendas basicas como agresio-
nes fisicas y robos, sino que participan a nivel operativo en bandas
criminales que acttan regionalmente. Ha de sefalarse, sin embargo,
que a diferencia de otros tipos de organizacion, la “mara” no busca el
lucro desaforado (como los narcotraficantes) como uno de sus obje-
tivos principales.

Sea como fuere, estos sefialamientos, junto con el conteo sema-
nal de decenas de muertes presuntamente asociadas a las maras, au-
mentan la percepcion de inseguridad en el conjunto de la sociedad.
También afecta los prospectos de salud de la poblacion joven, vulnera
los derechos humanos de los habitantes, reduce el potencial producti-
vo de la sociedad, provoca la erosion de la confianza en las institucio-
nes, y justifica la adopcion, ante una opinion publica atemorizada, de
politicas cero tolerancia para “erradicar un mal que estar por acabar
a la sociedad” 3

Se ha especulado mucho sobre la vinculacion entre el surgimiento
y desarrollo de las “maras” y la existencia de condiciones de pobreza
y exclusion en los paises en donde se expresa este fenomeno. Aunque
es probable que el hacinamiento y la pauperizacion configuren un
contexto favorable para la operacién de las “maras”, su existencia pa-
reciera obedecer a situaciones mas bien vinculadas a sociedades des-
garradas en donde los jévenes carecen de redes sociales que les acojan
y den sentido de pertenencia. También a la inexistencia de politicas
de seguridad publica de corte comunitario, basadas en vinculos mas
cercanos entre las autoridades y la poblacion. Esto explicaria por qué

3 El impacto de la implementacion de las politicas represivas contra las maras
produjo un incremento cercano al 48% de asesinatos en menos de un afio en El
Salvador y del 43% en Honduras. En Guatemala, se registra un crecimiento de la
violencia en un 64% entre 2002 y 2007.
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mientras que las “maras” operan de manera incontrolable en el llama-
do “Triangulo Norte” de Centroamérica (Guatemala, Honduras y El
Salvador), no sea tal el caso en Nicaragua un pais cuyas condiciones
socioecondémicas son incluso peores que en dos de esos casos.

En Nicaragua las pandillas se caracterizan por ser agrupaciones
de jovenes dedicadas a fechorias menores y al consumo y comercio
de drogas en pequefia escala. Son menos numerosas y violentas que
las “maras” y a diferencia de éstas, son agrupaciones cuya disponibili-
dad de armas es menor dado que el proceso de desmilitarizacion fue
mas efectivo en Nicaragua que en el resto de la region. Un elemento
caracteristico de la situacion en este pais es que la respuesta de la po-
licia al fenémeno tiende a alejarse del patrén represivo empleado en
Guatemala, Honduras y El Salvador. Esta situacion obedece, a juicio
de un experto centroamericano, a que los cuerpos policiales nicara-
gilienses, pese a haberse integrado originalmente por excombatientes
que lucharon en contra de la dictadura de Somoza en la década de los
ochenta, estin hoy muy profesionalizados, tienen una estructura emi-
nentemente civil y han desarrollado una importante red de apoyos
comunitarios que les permite tener acceso rapido y con alta credibili-
dad a los lugares en donde puedan presentarse problemas de violencia
juvenil organizada.

El caso de las pandillas en la ciudad de Esteli, por ejemplo, eviden-
cia la importancia de los enfoques integrales, que involucren trabajo
cualitativo de la comunidad. Los estudios realizados en esa ciudad
del norte de Nicaragua demuestran que la variable socio afectiva es
crucial para evitar la violencia y transformar la “energia destructiva”
presente en jovenes disfuncionales en trabajo y carifio para su comu-
nidad. Una de las lecciones derivadas del trabajo con las “marimbas”
(denominacion que reciben las pandillas juveniles) es que deben ser
tratadas como organizaciones que pueden replantearse sus modos de
ser y operar; que Unicamente uno de sus facetas tiene que ver con
la violencia, mientras que hay otras que pueden ser explotadas en
beneficio de la colectividad, como lo es su amor por el territorio, su
capacidad para actuar organizadamente, su dedicacion y disciplina
para llevar a cabo tareas asignadas; su creatividad artistica y su volun-
tad frente a la adversidad. Se ha comprobado que parte de las tareas
pendientes con los jovenes pandilleros, es reforzar el trabajo en la
construccion de identidad a partir de una vision de futuro, mejorar
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las condiciones de bienestar de la comunidad y aumentar los niveles
de relaciones interpersonales dado que éstos, en tltima instancia, son
causales de violencia.

Un caso similar al nicaragiiense es el de Costa Rica, donde Ia in-
tensidad de la violencia asociada a estos grupos es menor. Estas “ba-
rras” se dedican a realizar robos menores, a la destruccion de espacios
publicos y a colaborar con adultos en el robo de casas y vehiculos. A
pesar de ello, no existen grupos juveniles con autodenominaciones
especificas y la defensa del territorio no es una prioridad. Si bien no
se identifica como un problema en la misma dimensién que ocurre en
el “Triangulo Norte” centroamericano, algunos estudios han lanzado
luces de alerta que podrian sugerir un cambio en la concepcién de
estos grupos y su modo de operar. Se observa que estos grupos es-
tan integrados mayoritariamente por costarricenses, tienden a formar
parte del narco-menudeo y su filiacion a pandillas no esta relacionada
con la pobreza, sino con una ausencia de proyecto de vida e incerti-
dumbre respecto de su futuro como adultos. También han aparecido
ultimamente “barras bravas” asociadas a clubes de fatbol que, pese
a sus expresiones violentas tras los partidos de liga, no constituyen
fenomenos permanentes mas alla de ese entorno.

Un problema de fondo que se plantea en el “Tridngulo del Norte”
pero que se replica en otros lugares con distinta intensidad, es la au-
sencia de un didlogo eficaz y regular entre las autoridades guberna-
mentales, que promulgan politicas focalizadas, generalmente mas
orientadas a atender objetivos de corto plazo pero de alto rédito
electoral (por ejemplo las “campafias” contra las “maras” asociadas a
amplios operativos mediaticos), y las organizaciones de la sociedad
civil que, alegando la necesidad de proteger los Derechos Humanos,
se niegan a cualquier tipo de accion de control de la violencia que
no sea de corte “estructural”. Este evidente desencuentro hace dificil
cualquier entendimiento entre las partes, produce pocos resultados
de largo plazo, perpetaa los abusos de la policia y convierte las pro-
puestas de las organizaciones de la sociedad civil en meras consignas,
mas retdricas que practicas en sus consecuencias.

Las y los expertos recomiendan como parte de las lineas de accién,
propiciar cambios de actitud en los decisores (tanto de los gobiernos
como de la sociedad civil) para generar voluntad politica hacia las
acciones de prevencién. Hay consenso en la necesidad de abordajes
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de naturaleza subregional que permitan la utilizacion mas eficiente
de recursos materiales y humanos asi como el compartir experiencias
comunes. En este sentido y frente a la adopcién en Centroamérica
de una agenda de seguridad en el marco del Sistema de Integracién
Centroamericana (SICA), existe preocupacion que tal agenda pudiese
eventualmente ratificar el proceso de gradual militarizacion de las
“soluciones” al fenomeno de las “maras”, especialmente si éste era aso-
ciado indebidamente a otros problemas mas bien propios del crimen
organizado o incluso el terrorismo.

La participacion plural de los actores de la sociedad en la buasque-
da de soluciones al fenémeno de la violencia juvenil es altamente de-
seable. A este respecto conviene abrir espacios para que un amplio es-
pectro de actores se congregue a decidir las politicas segan las cuéles
se atenderi el problema de la juventud y su manifestacion especifica
de violencia urbana. Este es un tema demasiado complejo para dejar-
lo s6lo en mano de la administracion de la Justicia y mas bien convoca
a un esfuerzo mancomunado del que no pueden estar ausentes otras
instituciones del Estado y de la sociedad organizada.

LA RESPUESTA DE LOS ESTADOS

Uno de los puntos de mayor interés es el de las respuestas que los
estados dan a la violencia ocasionada por y asociada a pandillas juve-
niles. En este tema convergen discusiones sobre seguridad multidi-
mensional de la mano de planteamientos sobre garantias y derechos
de los jovenes involucrados en las organizaciones violentas. En tér-
minos generales, la intervencion estatal propicia posturas que oscilan
entre acciones militares y de asistencia social clésica.

Como ya se dijo, las politicas que mas eco han generado son las de
corte represivo y particularmente aquellas que se han puesto en eje-
cucion en Brasil y los paises del “Tridngulo Norte” centroamericano a
partir del afio 2000. En este contexto, las autoridades politicas y mili-
tares ejecutan planes que parten de la criminalizacion de la actividad
y tratan a los miembros de las “maras” o a los jovenes habitantes de las
favelas como combatientes enemigos, como “soldados” de un ejército
al que hay que eliminar. En el desarrollo de esta intervencion, frente
a la declarada incapacidad de la policia de atender el problema, los
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ejércitos han asumido un rol de primera linea en la detencion de los
jovenes pandilleros, la incursion por la fuerza en sus territorios y la
aplicacion de medidas en ocasiones impugnadas por transgredir dere-
chos fundamentales. Estos planes aspiran finalmente, en el corto pla-
zo, a reivindicar el monopolio de la fuerza del Estado en la sociedad
mediante la lucha frontal contra las pandillas y la participacién de las
Fuerzas Armadas en apoyo a la lucha contra el crimen organizado.

El cariz represivo que caracteriza a las politicas ejecutadas por los
gobiernos ha generado reacciones de protesta por el irrespeto e inob-
servancia de los Derechos Humanos y por la creacion de una percep-
cién apocaliptica de la inseguridad, potenciada por los medios de co-
municacién. Existe acuerdo entre los especialistas que estas acciones
no han demostrado resultados satisfactorios y son financieramente
insostenibles. Mas atin, esta afioranza autoritaria que devuelve roles a
las FEAA. en el ambito de la seguridad interna que recuerdan los peo-
res afios de las dictaduras militares en el Continente, sélo ha rendido
réditos en términos de movilizacion electoral, otorga una falsa imagen
de orden y seguridad, que no elimina el problema ni aspira a ello; por
el contrario, contribuye a la exclusién social de estos grupos delictivos
e incentiva una espiral de violencia y desorganizacion comunitaria.
“La policia cuenta hasta mil y luego va a recoger los muertos”, es la
apreciacion de un participante. Este accionar cuestiona si los 6rga-
nos de represion de los Estados latinoamericanos han acompanado
el proceso de transicion a la democracia que acontece en los ambitos
politico y civil.

Como respuesta a estas politicas, ya se observan cambios en el
proceder de las “maras” y de otros grupos juveniles de similar caracter.
Ahora, se muestran mas violentas y organizadas, y aparecen implica-
das en actos de extorsién a residentes, comercios, operadores de trans-
porte puablico, narco-menudeo, entre otras actividades. Asimismo, con
el fin de no ser apresados, han empezado a dejar de utilizar tatuajes
como distintivo de grupo, dado que son objeto de prision temporal
tnicamente por “portacion de cara”.

Otras caracteristicas novedosas encontradas son las siguientes:
empiezan a operar en la clandestinidad, se desterritorializan y migran
interna y externamente; restringen el consumo de droga y alcohol
para evitar ser reconocidos por las autoridades; ya no son organiza-
ciones de adolescentes; mantienen vinculos operativos con el crimen

159



organizado, son contratados para ejecutar acciones como robo de ve-
hiculos, roba autos y trafico de ilicitos, lo cual no supone una relacion
organica con estas organizaciones.

Ahora bien, ni en Centroamérica ni en el resto de la region exis-
ten politicas publicas integrales para atender el fenomeno de la vio-
lencia juvenil. Se ha sefialado a este respecto la inexistencia de una
institucionalidad adecuada para la formulacién e implementacién de
politicas de seguridad ciudadana que lidien con este fendomeno tan
complejo. Asimismo, sefialan como una accién necesaria recordar a
gobernantes, empresarios, medios de comunicacién y opinién publi-
ca, que hay medidas imposibles de aplicar en democracia y que este
enfoque cuasi autoritario aun si pudiese ejecutarse, seria politicamen-
te ineficiente, financieramente insostenible y éticamente condenable.

PROBLEMAS DE GESTION

Los Estados, ONG’s y agencias de cooperacion enfrentan dificulta-
des de diverso tipo para completar intervenciones satisfactorias en
el campo de las pandillas juveniles. En primera instancia, segin las
y los expertos participantes en el Seminario, la mayoria de decisores
de acciones y politicas de seguridad ciudadana, carecen de un marco
conceptual que les permita contar con un conocimiento més comple-
to del fenémeno de las pandillas. Esto no quiere decir que no existan
estudios sobre el tema, pues desde hace mas de un lustro este asun-
to se ha convertido en uno de los aspectos medulares de muchos
de los programas de cooperaciéon al desarrollo en América Latina.
De hecho, algunas organizaciones multilaterales como la UNEScO, el
PNUD, y la OEA, entidades financieras como el Banco Interamericano
de Desarrollo e incluso empresas privadas preocupadas por las con-
secuencias de los fenémenos de la criminalidad organizada sobre el
clima de negocios, han propiciado importantes estudios en esta mate-
ria. Sin embargo los resultados y recomendaciones de esos trabajos no
han sido suficientemente divulgados o puestos en practica.

Segtin los expertos, parte del problema que explica la “imper-
meabilidad” de los Estados ante las propuestas surgidas de esos ejerci-
cios analiticos se deriva de que tanto asesores como decisores tienden
a concebir la intervencion y a formar criterio a partir de lo que ha
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sido socialmente construido mediante los medios de comunicacién, o
de lo que puede inferirse de las demandas ciudadanas en coyunturas
electorales. Ademas, se sabe de la existencia de un serio problema de
discrepancia estadistica segin fuentes de informacion, las cuéles no
comparten metodologias y no tienen continuidad en el tiempo, lo
que puede llamar al disefio erroneo de intervenciones en el campo.
Estas situaciones abren un importante espacio para que académicos,
agencias de cooperacion y ONG’s asuman el compromiso de realizar,
publicar y distribuir propuestas balanceadas con mas y mejores da-
tos, que dimensionen la magnitud del problema, brinden cuadros de
mejores de practicas implementadas en la region y recomienden ac-
ciones concretas para emitir politicas preventivas, financiera y politi-
camente factibles.

Por otra parte, la dimension institucional también incide negativa-
mente en la gestion de iniciativas en el 4rea, dado que normalmente los
estados no cuentan con una agencia que centralice las politicas y mas
bien tiende a prevalecer descoordinacion institucional y competencia
no colaborativa entre agencias vinculadas al sector. Adicionalmente,
los expertos son de la idea de que no se cuenta con liderazgos fuer-
tes que impulsen un viraje en la concepcion de politicas preventivas,
sostenibles en el tiempo y que cuenten con amplia presencia en el
espacio local. Uno de los participantes mencion6 que si bien parecie-
ra existir cierto acuerdo en la necesidad de abandonar los esquemas
represivos a favor de la aplicacion de politicas preventivas, lo cierto
hasta hace unos pocos afios es que la mayor parte de la cooperacion
internacional se abocaba al financiamiento de intervenciones tradi-
cionales y dejaban poco margen para promocionar politicas pablicas
con perspectiva integral.

La corrupcién administrativa es otro elemento que tiende a dar al
traste con la implementacion de intervenciones efectivas. Uno de los
participantes sefialo que los fondos provenientes de la cooperacion
internacional tienden a desviarse hacia otros propositos, dada la au-
sencia de controles adecuados. Al respecto seria interesante observar
si las experiencias exitosas de intervenciones en el espacio publico,
han logrado controlar la corrupcién. Se sugiere que la cooperacion
sea solicitada en varios pequefios fondos con metas muy puntuales,
para evitar que resulten atractivos y sean absorbidos y destinados a
otros fines.
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Finalmente, uno de los principales retos que se sefialaron para
lograr una ejecucion adecuada de las politicas es la generacion de
confianza en la policia e iniciativas de gobierno, por parte de las po-
blaciones en riesgo. Se sabe que la confianza en estos cuerpos viene
a menos y preocupa que ésta que funge como la mano del Estado en
el control de este fendmeno, pierda legitimidad y aceptacién entre las
poblaciones de interés. Una recomendacién concreta a este particular
se presenta en los casos de campaifias de recoleccion de armas y mu-
niciones, en las que es necesario acompanarlas de actos pablicos de
destruccion de estos artefactos, para que la poblacion no piense que
se les desarma y que la policia se queda con éstas.

LLAS POLITICAS PUBLICAS DE PREVENCION DE LA VIOLENCIA JUVENIL

En las altimas dos décadas los Estados latinoamericanos han optado
principalmente por la implementacion focalizada de politicas publi-
cas para intervenir en areas sensibles como la pobreza, la seguridad
ciudadana y la violencia urbana. Ello, con el propésito de enfrentar
la insuficiencia presupuestaria asi como de obtener resultados en el
corto plazo que brinden una sensacion de avance sustantivo de los
problemas sociales que otorgue a los gobiernos cuotas de apoyo que
le permitan gestionar con margenes de accion amplios. Tal y como
se ha repetido a lo largo de este trabajo, las politicas represivas que
atienden el problema de la violencia asociada a las pandillas juveniles
se inscriben dentro de esta tendencia.

Si bien la focalizaciéon genera algunos resultados de corto plazo,
cada vez resulta mas evidente la necesidad de complementar éstas
acciones con enfoques mas universales, que atiendan integralmente
el problema la violencia juvenil desde la formacion social del indivi-
duo, las condiciones del entorno donde habita hasta la construccién
de ciudadania democratica. De esta forma se actaa sobre la repro-
duccién del ciclo de la violencia, entendiéndola como un fenémeno
social complejo y en expansién, cuyo origen multicausal sélo puede
prevenirse mediante la utilizacion de maltiples canales de atencién
que rescaten el papel central que juegan las redes sociales comunita-
rias, la formacion de capital humano y el fortalecimiento democratico
de la ciudadania.
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Parte de los problemas de la visién sobre inseguridad ciudadana
asociada a jovenes es que es planteada, definida, articulada, ejecutada
y evaluada por los adultos. En un sentido estricto, esto invisibiliza la
inseguridad y desproteccién en que se encuentran los mismos jove-
nes, y propone abordajes y politicas que ignoran que el problema sus-
tantivo que éstos enfrentan es el de oportunidades decrecientes para
su desarrollo. También a este respecto, se tiende a ignorar que uno de
los ambitos de mayor vulnerabilidad para los jovenes es el del sistema
de administracion de la Justicia, dado que existe un temor técito en
los adultos de que esta poblacion sea considerada titular de Derechos,
no solo de obligaciones.

LOS NIVELES DE LA POLITICA EN LA PREVENCION
DE LA VIOLENCIA JUVENIL

Nivel local-regional

A pesar de la dimension regional y nacional de la violencia juve-
nil, los expertos en el Seminario reconocieron en el espacio local
el ambito de accién mas adecuado para el desarrollo de acciones
que prevengan la violencia. Ello debido a que es en este espacio en
donde se presentan mejores oportunidades de conocer la forma par-
ticular en que operan las relaciones de poder, asi como las practicas
culturales y valores socio afectivos de los diferentes grupos en cada
comunidad.

Las ciudades y principales 4dreas metropolitanas de la region su-
fren procesos negativos de fragmentacion simboélica y fisica del espa-
cio publico. Es alli adonde se hace manifiesta de manera maés vivida
la segregacion comunitaria y la pérdida del uso social y politico de
la ciudad como ambito donde se encuentran, de manea armonica, lo
privado-individual y lo colectivo. En las ciudades de América Latina
la criminalidad y la violencia asociadas a la inseguridad publica han
producido una huida hacia lo privado, hacia lo intimo.

Dado este contexto, las y los participantes formularon algunas
consideraciones que podrian resultar de utilidad para el disefio de las
politicas pablicas, a saber:

163



Aplicar politicas que se conecten e integren geograficamente
en los ambitos de mayor vulnerabilidad urbana, de manera
que se recuperen los vinculos comunitarios rotos por la inse-
guridad publica.

Incorporar de manera activa a los jovenes en los proyectos co-
munitarios y vecinales, de manera que éstos puedan propo-
ner politicas y participar de manera directa en los procesos de
toma de decisiones referidos a su propia realidad.

Disefiar y poner en ejecucion observatorios del crimen y la
violencia juvenil.

Desarrollar programas sociales que enfrenten de manera di-
recta y transparente factores de riesgo como lo son el consumo
y trafico de drogas, la compra y la portacion de armas, la into-
lerancia étnica y de género, entre otras conductas.

Recuperar espacios publicos de encuentro y recreacion me-
diante inversion en infraestructura. En ocasiones lo tnico que
se requiere para rescatar dichos espacios es dotarlos de luz
nocturna; o restaurar canastas de baloncesto; o garantizar la
presencia de la policia comunitaria durante las horas de mayor
afluencia de publico.

Crear de consejos locales de seguridad y comités comunita-
rios de monitoreo del crimen, pues generalmente la presencia
activa de las y los vecinos de una comunidad permite la iden-
tificacion de acciones eficaces para la prevencion de acciones
delincuenciales.

Profesionalizar a los cuerpos policiales y establecer policias
comunitarias o municipales que permitan una interacciéon mas
directa de las fuerzas del orden con las comunidades.
Reconocer el fenomeno de las pandillas juveniles y la violen-
cia asociada como un problema social abierto frente al cual
en ocasiones es posible el empleo de métodos de resolucion
alternativa de conflictos y mediacion.

La lucha contra las pandillas en el nivel local atribuye una impor-
tancia capital al control del espacio publico, a la basqueda de soluciones
conjuntas entre las comunidades y los centros de decisién politica nacio-
nales, y a la prevencion del surgimiento de pandillas juveniles mediante
acciones que impidan que éstas ganen espacio en el control de la ciudad.
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Un factor clave es la participacion corporativa de actores en el
disefio de estrategias para la prevencion. Es clara la necesidad de un
acercamiento entre policias municipales y estatales; sin embargo, se
hace necesaria la concurrencia de autoridades y comunidad organi-
zada que participa en los d&mbitos de la educacion, cultura, salud, se-
guridad, transportes y disefio del espacio publico. Algunos sugieren
incluir a los responsables la planificaciéon y administracion del espacio
publico en la lucha contra las pandillas juveniles, dado que la mayoria
de la accidentalidad y mortalidad que éstas ocasionan tienen lugar
en estos espacios. Se sefala al respecto que muchas veces los espa-
cios previstos por las autoridades tienen un disefio “criminégeno” que
predispone vy facilita la criminalidad. En el caso de México, la mayor
cantidad de asaltados y operacion de las maras se localiza en sectores
cercanos a los nodos ferroviarios, generalmente lugares que carecen
de condiciones que faciliten el control policial o del publico.

Asi, si bien se admite la imposibilidad y la inconveniencia de tras-
ladar a la sociedad civil y al &mbito comunitario la responsabilidad del
combate de ciertos tipos de criminalidad organizada, se identifico el
espacio local como un escenario propicio para la gestion de la segu-
ridad ciudadana dada la repercusion sobre la gobernabilidad urbana,
local y comunitaria. Sin embargo, el esfuerzo debe ser mayor y en esta
mediada se requiere la participacion de unidades en el Estado central,
que coordine politicas y estrategias, que articule con otros niveles
territoriales, y propicie la generacion de estadisticas confiables, inte-
grales y reconocidas intersubjetivamente.

Nivel Nacional

Desde la perspectiva de la prevencion, la prisién se considera como
una alternativa de dltima instancia, justamente por no traducirse en
una solucién para los problemas de la violencia social. La prisiéon pue-
de concebirse como el fracaso de la prevencion y de la intervencion.
En lo centros penitenciarios no se observa la problematica desde la
complejidad de la dinamica social y de la violencia, lo que en ocasio-
nes genera un tratamiento inadecuado de los reos.

Se requiere entender a la politica penitenciaria como una politica
de seguridad del Estado y también como parte de la politica social
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de éste. Espafia es un buen ejemplo de la aplicacién positiva de esta
perspectiva de politica publica. Dada las dimensiones causales del fe-
némeno que atiende, el proceso correctivo de infractores en carceles
y eventuales consecuencias de su reinsercién a la sociedad forma par-
te integral de las responsabilidades de cualquier Estado democratico.
El espacio carcelario es un ambito de suma importancia para corregir
y evitar la “reproduccién y perfeccionamiento especializado” de las
expresiones trasgresoras y organizativas de la violencia juvenil, cuya
desarticulacion no es facilmente alcanzable mediante la sancién y el
castigo.

En el caso espafiol se implementa un programa que evita el for-
talecimiento de estos grupos en los sistemas penitenciarios. Para ello
cuentan con sistemas de control y observacion del comportamiento
de los reos que impide el surgimiento de liderazgos dentro de la pri-
sion. En esta experiencia, prevenir la formacion de bandas entre pri-
vados de libertad tinicamente se logré mediante la comprension de la
multiculturalidad y la motivacion de los delitos.

Otro espacio de interés medular es el sistema educativo. La pre-
vencion debe empezar desde la nifiez identificindose la escuela como
el espacio colectivo mas importante de utilizar con este proposito. Si
bien resulta necesario rescatar las tareas tradicionales como el fortale-
cimiento del autoestima y socializacion entre iguales, también en este
espacio debe facilitarse la construccion de las identidades juveniles
basadas en sus habilidades, mediante la dotacién de herramientas de
trabajo que le brinden un “saber hacer” a los nifios y jovenes.

La funcion de la escuela como espacio de rescate y reconversion
de jovenes involucrados en contextos de pobreza, exclusion y vio-
lencia, es una experiencia bastante exitosa que se desarrolla en El
Salvador, en el Poligono Industrial Don Bosco. Este centro se dedica
a rescatar a jovenes y proveerles condiciones ambientales propicias
para su desarrollo como ciudadano, mediante la ensefianza de téc-
nicas y habitos de trabajo y promocién de una visiéon empresarial
que facilite la reintegracion a la sociedad mediante la generacion de
procesos productivos que permitan la creacion de empleos, segun
la vocacion productiva del entorno y la competitividad de la pro-
duccién. La ensefianza técnica/educativa es finalmente una inicia-
tiva de prevenciéon que ubica al joven en la incapacidad de cometer
violencia.
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Esta experiencia resulta por demas interesante, dado que, a la vez
que mantiene a los jovenes alejados de las calles, aprovecha la volun-
tad que muchos de ellos albergan de abandonar las pandillas violentas
e integrarse a la vida en sociedad.

Se constituyen en retos para el Estado, la ampliacion de los re-
cursos ofrecidos en la creacion de oportunidades a los jovenes, como
educacion, cultura, entre otras; la preparacion de los docentes en la
prevencion del delito y la violencia juvenil, mediante el estimulo, la
construccion de identidades, la generacion de espacios de participa-
cién juvenil y especialmente en la ruptura de patrones adulto-céntri-
cos de menosprecio y prejuicio hacia los jévenes, generando mas bien
actitudes positivas frente a los jovenes.

También resulta valiosa la experiencia del Ayuntamiento de
Barcelona, ciudad en la cual existen aproximadamente mil jovenes
vinculados a pandillas juveniles. En este caso, la decision oficial fue la
de proponer un novedoso plan de incorporacién de dichas pandillas
a la vida comunal por medio de la dotacion del status de “asociacion
cultural”. Esta posibilidad abri6 espacios sin precedentes para un dia-
logo entre el gobierno local y los jovenes que, gracias a estos progra-
mas, han empezado a potenciar nuevas habilidades y destrezas fuera
del marco de la ilegalidad.

LA ACCION DE LA COOPERACION INTERNACIONAL

La cooperacion internacional se perfila como un actor de primera
importancia en el desarrollo de acciones alternativas a las impulsadas
por muchos de los gobiernos de la regién, cuyo enfoque contintia
siendo represivo. Si bien la mayoria de los aportes brindados hasta el
momento se han destinado a la cooperacion técnica y atencion tercia-
ria, es claro para los participantes que se requiere impulsar un viraje
hacia formas mas integrales de ver el problema, que incluyan més y
nuevos actores y que entrelace los 4mbitos regional, nacional y local.

De acuerdo con algunos representantes de agencias de coopera-
cion, se procura apoyar programas cuyo disefio e iniciativa respondan
a las realidades de cada pais, en aras de desarrollar politicas nacionales
que mejoren la convivencia ciudadana y disminuyan los indices de
inseguridad. La cooperacion busca el fortalecimiento de las institu-
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ciones del Estado para mejorar sus capacidades de accion y de en-
tendimiento del fenomeno de la violencia como un problema multi-
causal, que requiere plena observancia de los Derechos Humanos y
el respeto al Estado de Derecho. Sin embargo, en la practica ocurre
que muchos de los esfuerzos se duplican y se carece de una definicion
consensual de alcance subregional que brinde una direccion correcta
a la ejecucion de los proyectos.

Se sefiala con frecuencia que parte de los problemas de la in-
tervencion de las agencias internacionales se deriva del hecho que
mucha de la cooperacion otorgada a los gobiernos es desviada hacia
otros fines o bien, tienden a ejecutarse tinicamente los componentes
represivos de los programas y se deja por fuera la implementacion de
acciones preventivas que necesariamente deben acompafar esta com-
petencia natural del Estado. Sobre esta linea, el Estado tiene la doble
obligacién de proteger a la ciudadania, pero también a los menores
y jovenes que integran estos grupos. Se indico por parte de algunos
de los miembros de agencias de cooperacién que, aunque no podian
rechazar de plano la denuncia del mal uso de los fondos otorgados a
gobiernos, tal situacion probablemente era excepcional pues se cuen-
ta con suficientes recursos de contraloria como para evitar compor-
tamientos de malversacion de los aportes internacionales como los
descritos.

No obstante lo anterior, hay que rescatar el caracter central de la
cooperacion internacional en la tarea de convertirse en un contrapeso
a los enfoques simplistas y que propicie un viraje hacia la prevencion,
cuyo discurso y politicas sean integrales y arménicas para el conjunto
de la region. Para ello, se recomienda impulsar procesos a escala local
y articularlos con politicas nacionales que mejoren la capacidad de
gestion institucional, promuevan la recuperacion de espacios comu-
nitarios de recreacién y contribuyan a crear y mejorar las capacidades
educativas y ocupacionales de los jovenes en condicion de vulnerabi-
lidad como opcion preventiva a la formacién y operacion de pandillas
en zonas de riesgo.

Asimismo, se sugiere el entender a la Administracion de Justicia
como un servicio pablico para los ciudadanos y la consecuente elimi-
nacién de obstaculos para el acceso, la creacion de programas preven-
tivos para mejorar la seguridad y convivencia ciudadana, la implemen-
tacion de sistemas integrados de informacion sobre crimenes y delitos.
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Asimismo se sefial6 la conveniencia de ubicar la reforma al sector judi-
cial y la lucha contra la corrupcion como rutas estratégicas para asegu-
rar impactos sustantivos en la prevencion de la violencia juvenil.

De esta manera, pareciera que el éxito de estas acciones vendra de
la mano de la incorporacién de nuevos al actores como las procura-
durias de Derechos Humanos, los gobiernos locales, el sector privado
empresarial, asociaciones deportivas, iglesias, encargados del disefio y
planificacion del espacio ptblico, entre otros; que se encarguen de pro-
veer a los decisores nuevas perspectivas de trabajo y de controlar la
gestion de los proyectos y fondos aportados a través de la cooperacion.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES DEL SEMINARIO

Ameérica Latina y el Caribe es una regiéon con altas perspectivas de
bienestar en democracia. Asimismo cuenta con indicadores de desa-
rrollo humano de nivel medio que la hacen ver como una zona ubica-
da fuera del perimetro de las amenazas globales, bastante alejada de
areas criticas como el Africa. Sin embargo, es palpable el hecho de que
las condiciones de desigualdad obligan a hablar de varias Américas
Latinas y que los grados de inseguridad personal constituyen una
carga onerosa sobre el futuro de millones de ciudadanos. Visto con
una optica de competitividad, de poco valdran los crecientes niveles
de estabilidad macroeconémica y crecimiento del Producto Interno
Bruto, si prevalece una elevada percepcion de inseguridad que tendra
un impacto negativo sobre los potenciales inversionistas interesados
en promover el desarrollo econémico en la region.

Las pandillas juveniles se posicionan como agrupaciones a las que
se les tiende a endosar —quiza injustamente- gran parte de los pro-
blemas de seguridad que acontecen en los paises latinoamericanos.
Esto ha llevado a que muchos Estados disefien intervenciones de cor-
to plazo, con alta exposicion mediatica que aspiran a generar una
percepcion positiva de la gestion de los gobiernos en el control de la
violencia urbana y en la reafirmacion de su derecho a ejercer el mo-
nopolio de la fuerza. Las consecuencias de este enfoque, carente de
aproximacion integral, han conducido al incremento desmedido de la
violencia y la exposicion de los resabios autoritarios que persisten en
la region. Es motivo de suma preocupacion, a este respecto, constatar
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que el proceso de democratizaciéon de los Estados latinoamericanos,
no ha alcanzado todavia a algunos de sus 6rganos represivos.

Pareciera necesario concluir, entonces, que si se puede hablar de
represiéon y prevencion al mismo tiempo, como partes de una mis-
ma realidad que no necesariamente se contraponen de manera total.
Ciertamente, el Estado no puede renunciar a sus tareas fundamentales
de resguardo del espacio publico y proteccién de los ciudadanos y sus
bienes, sin embargo, se insistié en la necesidad de hacer acompafiar
este mandato con acciones que prevengan desde lo local el incremen-
to y mutacion de las formas de violencia; sin emplear argumentos ni
acciones que rompan con el Estado de Derecho. Se rescata el trabajo
que pueda realizarse en los centros penitenciarios, en la escuela; del
trabajo que se realice directamente con las poblaciones victimizadas,
que normalmente resultan ser los mismos jovenes; y de la planifica-
cioén del espacio publico.

La violencia debe ser entendida como un fenémeno multicausal
que implica la conjuncién de esfuerzos diversos de agencias estatales,
cooperacion internacional y actores sociopoliticos en la elaboracion
de soluciones a mediano y largo plazo que mitiguen y resuelvan los
problemas ocasionados por este flagelo. Son necesarios apoyos que
contribuyan a mejorar las capacidades de los Estados y a controlar la
corrupcion dentro de la administracion publica.

En general, se requieren acciones preventivas y coordinadas en el
conjunto de la region, se apuesta por el desarrollo de acciones en el
ambito local y se consigna la necesidad de fortalecer las capacidades
de gestion de los Estados para que cumpla con el compromiso de pro-
veer seguridad y bienestar a la poblacion; en un marco de gobernabi-
lidad democratica que asegure la integracion social y la participacion
efectiva de las futuras generaciones en el desarrollo de la region.

De manera puntual, algunas recomendaciones que surgieron del
seminario fueron las siguientes:

Sobre el abordaje conceptual
— Impulsar un enfoque renovado de los procesos de preven-

cion, de manera que éstos sean entendidos como cénsonos
con las politicas de control y combate a la criminalidad siem-
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pre y cuando dichas politicas respeten escrupulosamente los
Derechos Humanos y se encuentren incorporadas de manera
plena a la legalidad y el Estado de Derecho.

Generar més y mejores datos para la toma de decisiones es
una labor imprescindible ante un fenémeno social sumamen-
te dinamico que, ademas, ha demostrado gran capacidad de
adaptacion y mutacién ante las politicas que emanan desde las
instituciones del Estado.

Incidir en los medios de comunicacién de manera que com-
prendan la sensibilidad de su papel en la construccion de un
entorno social menos crispado y menos propicio a la violencia.
Se considera urgente desarrollar procesos de trabajo con pe-
riodistas y directores de medios de comunicacién para tratar
estos temas de manera que, sin que se produzcan intromisio-
nes indeseables que puedan lesionar la libertad de prensa, se
produzcan crecientes grados de integracion y cooperacion en
el tratamiento del tema de la violencia juvenil asociada a pan-
dillas.

Explorar de manera mas detallada el vinculo entre la posesion
y utilizaciéon de armas de fuego y la violencia asociada a los
jovenes.

Gestionar un consenso regional sobre la tipificacion de las
pandillas juveniles, segin su proposito, localizacion geografica
y clase de actividad

Sobre las acciones en el ambito local

Observar y extraer lecciones positivas del trabajo que se de-
sarrolla en paises como Brasil y Nicaragua a nivel de nucleos
urbanos metropolitanos. Las pandillas juveniles tienen un 4m-
bito especial de incidencia en la marginalidad urbana y es ahi
donde probablemente tiene una relevancia particular la inter-
vencion por medio de politicas pablicas.

Aportar las herramientas necesarias para que las autoridades
locales elaboren sus estrategias y politicas a partir de sus pro-
pias experiencias. Aunque este aporte debe ser cuidadosamen-
te definido de manera que no se les trasladen responsabilidades
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que corresponden al Estado central, se considera clave recono-
cer que las autoridades locales son las que mejor conocen las
variables que condicionan la seguridad de sus comunidades.
Dotar a los gobiernos locales de mayores potestades en la ges-
tion de la seguridad ciudadana, mediante la inclusion de obli-
gaciones y en los c6digos municipales y la dotaciéon de mas y
mejores recursos presupuestarios

Fomentar el trabajo mancomunado con la poblacion privada
de libertad, dado que ésta podria proponer y participar en la
puesta en marcha de iniciativas de paz en los barrios a los que
pertenecen los reclusos.

Sobre las politicas ptblicas

Desarrollar programas de empleo de calidad y generacién de
habilidades ocupacionales para la inclusion adecuada de anti-
guos pandilleros a la sociedad.

Recuperar los espacios urbanos para la creacion de espacios de
integracion y generacion de sentido de comunidad.
Establecer un dialogo entre agencias de cooperacion e investi-
gacion que intervienen en el tema de las pandillas juveniles.
Acompaiiar las labores de los observatorios de la violencia.
Apoyar los planes y programas existentes.

Promover la coordinacion interinstitucional a lo interno de los
paises. Conviene la articulacion en una misma mesa en la que
confluyan las instituciones que generan estadisticas y aquellas
responsables de establecer politicas en la materia.

Sobre el ambito institucional

Propiciar espacios institucionales para la armonizacién de po-
liticas entre los Estados centrales y los gobiernos locales. Esto
con el fin de implementar acciones que no dupliquen esfuer-
zos y que se puedan alimentar de otras experiencias exitosas.

Crear una red latinoamericana de prevencion de la violencia
para fortalecer los vinculos y estrategias que ya se desarrollan
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en América Latina. En este sentido, Centroamérica tiene mu-
cho que aportar en términos de metodologias, principalmente
en materia de atencion secundaria y terciaria, y mecanismos
de alerta temprana.
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LAS FRONTERAS DE MEXICO
Y EL CRIMEN ORGANIZADO

Rauil Benitez Manaut y Georgina Sanchez

CRIMEN ORGANIZADO , GLOBALIZACION Y FRONTERAS

El crimen y el delito son concomitantes en la historia de las socieda-
des. Si estas actividades suben de escala se las denomina crimen or-
ganizado. En muchos paises el crimen no estuvo incluido como parte
de la agenda de seguridad, ni el comtn ni el organizado. Ello porque
éste no amenazaba la seguridad nacional o al Estado, o incluso porque
parte de sus estructuras estaban integradas al funcionamiento de la
sociedad o tenian una presencia histérica permanente, como la Cosa
Nostra en Sicilia.

En casi todos los paises del mundo, el tema el crimen organizado
se vuelve de primer orden con el desmontaje de la Guerra Fria. Las
teorias de la globalizacion hablan de la mundializacion positiva (in-
cremento del comercio legal, supresiéon de visados, incremento de las
rutas de transporte aéreo y naval, etcétera) y de la negativa, haciendo
alusion a como la apertura de las fronteras favorecié también al incre-
mento de las actividades criminales. Muchas actividades criminales
se basan en negocios que previamente eran legales y se aprovechan
de dicha “legalidad”, por ejemplo, se encubren en actividades comer-
ciales, de transporte o bancarias legales. La globalizacion en tiempos
coincide con la democratizacién en América Latina. Son fenémenos
que se acompaiian. La parte negativa es que el desmontaje del auto-
ritarismo y de regimenes militares abrié la Caja de Pandora de fené-
menos sociales antes comprimidos o controlados.
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El temor en las nuevas democracias es que la transicién democra-
tica debilite al Estado; asi, con la crisis de los modelos autoritarios, se
empez6 a hablar en América Latina de la ingobernabilidad asociada
a la vulnerabilidad del Estado en 4reas como las de la seguridad.! La
democracia no necesariamente es acompanada de estabilidad politica
y gobernabilidad. Ademas, en paises donde se vivieron cruentos con-
flictos durante la Guerra Fria, como los centroamericanos, el saldo al
momento de transitar a la democracia es un Estado extremadamente
débil, muy proclive a que florezcan grupos clandestinos y poderes
ocultos.? Muchos grupos de poder criminal, emergieron por la au-
sencia de instituciones sélidas policiacas, de inteligencia y de control
fronterizo. Asi, las organizaciones criminales aprovecharon las opor-
tunidades de la globalizacién y apertura de fronteras y del cambio de
las estructuras del Estado.

Otra ventaja para las organizaciones criminales, es que sus acti-
vidades trasnacionales son favorecidas porque son combatidas con
legislaciones diferentes, nacionales, atin en estado embrionario de co-
ordinacién. En otras palabras, el crimen organizado viaja a velocida-
des muy superiores a la capacidad de los Estados para actuar coordi-
nadamente en su contra.? Ello a pesar de las multiples convenciones
y el desarrollo de legislacion internacional.* Incluso las politicas de
cooperacion, por ejemplo, contra las drogas, en la gran mayoria de los
casos han fracasado en su esfuerzo por erradicar a las organizaciones
criminales y detener el flujo de drogas a Estados Unidos, a pesar de
multimillonarios esfuerzos.®

1 Hugo Fruling, Joseph S.Tulchin y Heather A. Holding (editores) Crime and
Violence in Latin America. Citizen Security, Democracy and the State, Woodrow
Wilson Center, Johns Hopkings University Press, Baltimore, 2003.

2 Esta hipotesis es sostenida por Kees Koonings y Dirk Krujt (editores), Armed
Actors. Organized Violence and State Failure in Latin America, Zed Books, London,
New York, 2004.

3 Thomas Siemsen, “Generating Uncertainty: Globalizad Punishment and Crime”,
en Fernando Loépez Alves y Diane E. Jonson (editores) Globalization and
Uncertainty in Latin America, Palgrave-Macmillan, 2007, p. 205.

4 José Jesas Borjon Nieto, Cooperacion Internacional contra la Delincuencia
Organizada Trasnacional, INACIPE, México, 2005.

5  Coletta A. Youngers y Eileen Rosin (editores), Drogas y Democracia en América
Latina, WOLA, Ed. Biblos, Buenos Aires, 2005.
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Con la globalizacién la dimension de los negocios del crimen or-
ganizado traspasa las fronteras. Asi, Francisco Rojas caracteriza al cri-
men organizado de la siguiente manera:

“El crimen organizado es una empresa ilegal, aunque por lo ge-
neral estas empresas o asociaciones ilegales lo que hacen es penetrar
negocios legitimos. La corrupcion es un elemento central que explica
este fenomeno. A la vez es fundamental comprender la forma en que
actaa la corrupcion y como ésta se expresa particularmente frente a
la institucionalidad del Estado y de la sociedad. [...] El crimen organi-
zado es crecientemente transnacional. La transnacionalizacién es una
consecuencia creciente de la globalizacion. En este marco el crimen
organizado adquiere una gran sofisticacion cuando accede al uso de
tecnologias de punta. La ampliacion del ambito operativo de las re-
des criminales organizadas resultante de los procesos de globalizacion
financiera y comercial constituye un caldo de cultivo 6ptimo para el
fortalecimiento de las acciones ilicitas. Hoy las organizaciones crimi-
nales operan internacionalmente con tanta solvencia y sofisticacion
como las empresas transnacionales, pueden vincularse a éstas e inclu-
so competir con ellas en dreas especificas del mercado.”®

De esta forma, en las agendas de seguridad de muchos paises, el
crimen organizado es el sustituto del comunismo como el princi-
pal enemigo a combatir.” En la Declaracion sobre Seguridad en Las
Américas, que es el documento de consenso mas importante firmado
por los paises del hemisferio, se sefialan las amenazas a la seguridad en
el siguiente orden: “el terrorismo, la delincuencia organizada trasna-
cional, el problema mundial de las drogas, la corrupcion, el lavado de
activos, el trafico ilicito de armas y las conexiones entre ellos”.®

En el caso de las organizaciones criminales, estas tienen tres moda-
lidades de accion, de acuerdo a como se defienden de las acciones del

6 Francisco Rojas Aravena El crimen organizado internacional: una grave amenaza
a la democracia en América Latina y el Caribe, FLACSO, Secretaria General, San
José, 2006, p. 10-11.

7 En América Latina casi todos los gobiernos no reconocen que el terrorismo sea el
sustituto del comunismo. Su inclusién en la agenda de amenazas a la seguridad
nacional de los paises es por tener puentes de comunicacién con Estados Unidos
en materia de seguridad. Sin embargo, el crimen organizado es el elemento que
se comparte como principal amenaza a la seguridad.

8  “Declaracion sobre Seguridad en Las Ameéricas”, OEA, México, 28 de octubre de
2003, capitulo sobre valores comunes y enfoques compartidos, seccion M.
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gobierno que las intenta neutralizar: evasion, corrupcion y confron-
tacion.® Solo la altima modalidad, la confrontacion, se vuelve visible
ante la opinion publica. Las dos primeras, evasién y/o corrupcién, son
las prevalecientes en México de forma histérica.!” En el caso de las
fronteras, la forma historica es la evasion (accion silenciosa) o corrup-
cién. En la altima década es cuando se ha desatado la guerra entre
carteles, y entre sus teatros de operaciones mas importantes estan los
estados del norte del pais, principalmente las ciudades fronterizas:
Tijuana, Juarez, Nuevo Laredo, Reynosa y Matamoros. Estos carteles
aprovechan la facilidad del transito fronterizo con Estados Unidos, a
pesar del fortalecimiento de los controles del gobierno de ese pais.
Un reporte de la oficina de la Contraloria del gobierno de Estados
Unidos, sefiala que se introducen 275 toneladas de cocaina por afio en
promedio a ese pais desde México.!! En la frontera sur siguen preva-
leciendo la modalidad de la evasion (por la porosidad de la frontera y
la facilidad de su cruce) y la corrupcion. Para el Estado, confrontar al
crimen organizado implica a su vez tres estrategias: la coexistencia, la
disrupcién y la eliminacion de las organizaciones.'? En esta guerra, si
el Estado no tiene los suficientes recursos para hacer frente al poder
del crimen, se debe “acomodar” a la coexistencia, y el medio més co-
mun es la corrupcion. Ahora bien, si el Estado decide optar por la dis-
rupcioén o la eliminacién, debe emplear los mas importantes recursos:
los militares y los servicios estratégicos de inteligencia, debido a que
la guerra realizada sélo con las instituciones policiacas tiene elevadas
posibilidades de perderse.

9 John Bailey y Matthew M. Taylor, “Evade, Corrupt, or Confront? Organizad
Crime and the State in Mexico and Brazil”, paper, Latin American Studies
Association, Montreal, septiembre 5-8, 2007, p. 1.

10 Sélo en los dltimos afios se registra en México la nueva forma de accion de las
organizaciones criminales mediante la confrontacion, sea para luchar entre ellas
por el control o para hacer frente a la ofensiva del Estado. En México, entre
diciembre de 2006 y agosto de 2007, se registran mas de mil 700 asesinatos y
ejecuciones por parte de las organizaciones del narcotrafico. El 80% de ellas es
producto de una guerra entre carteles, y el 20 por ciento corresponde a acciones
contra funcionarios del 4rea de seguridad del Estado.

11 GAO US. Assistance Has Helped Mexican Counternarcotics Efforts, but Tons of
Illicit Drugs Continue to Flow into the United States, GAO Reports, Washington,
agosto de 2007, p.1.

12 John Bailey y Matthew M. Taylor, op. cit, p. 6.
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Las fronteras, por su parte, son el nudo gordiano de la fragilidad
del Estado en la globalizacion, pues dada la naturaleza trasnacional
del fenémeno del crimen, los cruces entre paises se vuelven vitales
para que el Estado no pierda en control del monopolio para imple-
mentar la ley y controlar el crimen. O sea, las fronteras son el punto
débil, pero también son el lugar para poder evitar que se transmita
de un pais a otro la actividad criminal. Sin embargo, muchos Estados
no estan preparados para ello. Esto es claro en el corredor criminal de
Centro y Norteamérica, donde las actividades de narcotrafico, trafico
de personas y trifico de armas, no han logrado ser controladas por
ningtin gobierno. En esto el desempefio de los gobiernos en toda la
region es muy deficiente, desde Colombia y Venezuela hasta los pai-
ses centroamericanos, México y Estados Unidos. Esto ha llevado a la
fusion en la practica de las politicas policiacas con las de seguridad
nacional, principalmente en lo que respecta al control de las fronteras.
Este fenomeno es mas claro después del 11 de septiembre de 2001."3
No obstante, si bien todas las medidas de control de fronteras imple-
mentadas por Estados Unidos para el control del terrorismo han im-
pedido o disuadido que alguna célula terrorista intente ingresar por
las fronteras hacia ese pais, ello no ha logrado evitar que se desarrollen
las modalidades del crimen transfronterizo: drogas, personas y armas.
A lo anterior hay que agregar otro fenémeno. El control tradicional de
las fronteras esta en crisis, pues hay fronteras cibernéticas, tecnologias
nuevas y un empleo de ellas por las organizaciones criminales.'* Por
ejemplo, el trafico de drogas y personas se realiza transnacionalmente
por la facilidad para los flujos monetarios. Un migrante es enviado de
El Salvador a Los Angeles, por ejemplo, y se va pagando de acuerdo
a cada etapa del transito, como si se diera un seguimiento puntual tal
cual si fuera un paquete de mensajeria de DHL. Y al llegar a su destino,
se realiza la paga total, en segundos. Exactamente lo mismo sucede
con las drogas.

13 Esta hipotesis se desarrolla en Meter Andreas y Ethan Nadelmann Policing the
Globe. Criminalization and Crime Control in Internacional Relations, Oxford
University Press, Oxford, 2006, p. 157.

14 Luis Herrera Lasso “México y la administracién de sus fronteras: una mirada al
futuro”, en Rafael Fernandez de Castro y Erika Ruiz Sandoval (coordinadores)
La Agenda Internacional de México 2006-2012, Ariel, México, 2006, p. 123.

179



EL CRIMEN, EL SISTEMA POLITICO Y LAS FRONTERAS

En México muchas actividades criminales eran parte de acciones pa-
ralelas de funcionarios del Estado, sin que se planteara su combate,
pues ademas de que se realizaban de forma silenciosa, aunque en todas
las comunidades era vox populi, formaban parte del sector periférico
informal del sistema politico. Es el caso de la corrupcion, por ejemplo
en las aduanas, la venta de armas, organizada en muchas ocasiones
de forma individual por funcionarios del Estado, la prostitucion, el
trafico de personas, etcétera. Estas modalidades toleradas e incluso
en muchos casos estimuladas desde el Estado no desestabilizaban al
pais, no alteraban la gobernabilidad, y eran parte del paisaje politico
institucional y el modus operandi del sistema politico.'> Ademas, al
existir bajo el manto de un sistema politico autoritario, la prensa es-
taba controlada, autocensurada, o comprada. Simplemente no existia
actividad de investigacion periodistica sobre el crimen, y cuando se
conocia a través de los medios de comunicacion, era para defenes-
trar a algtin politico, empresario, o grupo de poder. Aunque hubieron
medios y periodistas que osaron denunciar, su suerte estaba determi-
nada: desde intimidaciones, hasta homicidios, supuestos accidentes o
el control de la prensa escrita a través del control del monopolio del
papel periédico en manos del gobierno.'¢

Los estudios sobre el crimen organizado en la frontera México-
Estados Unidos se remontan a fines de los afios noventa. En otras pa-
labras, la entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio de América
del Norte, también fue aprovechada por las grandes organizaciones
criminales:

“Hasta hace poco, el crimen y la corrupcion en México y en la
franja fronteriza se veian como un problema local de seguridad; o sea,
delincuentes a nivel local eran los culpables de corromper a los encar-
gados de impartir la justicia, como policia, funcionarios de aduanas y

15 Todo lo que deberia saber sobre el crimen organizado en México, Instituto Mexicano
de Estudios de la Criminalidad Organizada, A.C., Océano, México, 1998.

16 Uno de los periodistas que mas se adentr6 en investigaciones sobre el crimen
organizado, Jesus Blancornelas, fue objeto de numerosos atentados a su vida en
Tijuana. Es autor del libro mas importante sobre el narcotrifico en el norte de
Meéxico. Jests Blancornelas El Cartel. Los Arellano Felix: la mafia mas poderosa de
América Latina, Plaza y Janés, México, 2002.
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de migracion, a ambos lados de la frontera. Una corrupcion asi, segin
se consideraba, no se avenia con un buen gobierno, pero no era vista
por los lideres politicos y econémicos a nivel nacional o por los espe-
cialistas en las relaciones México-Estados Unidos como un problema
capital o como una amenaza a la gobernabilidad en cualquiera de los
lados de la frontera.”"’

Desde que existe la frontera México-Estados Unidos a mediados
del siglo XIX, ha habido contrabando de bienes. De México se ex-
portaba marihuana, después heroina (con la demanda generada en la
segunda postguerra) y mas tarde cocaina. En direccién norte-sur se
exportaban ilegalmente desde refrigeradores y televisores, hasta auto-
moviles y después armas: “Al principio, el contrabandista compraba al
jefe de la policia local, al comandante militar, al alcalde o al individuo
habilitado para ello por el PRI con su licencia para operar”.'® Después,
la dimensién del negocio traspasé a los niveles estatal y federal. O sea,
de las fronteras se internaliza en el pais la actividad criminal.

La cooperacién binacional en la frontera norte en materia de se-
guridad existe, pero es atin embrionaria y plagada de desconfianzas
entre los dos gobiernos. Ademas, en el caso mexicano, las desconfian-
zas mutuas se dan también entre sus estructuras. Es muy comun el
enfrentamiento entre fuerzas federales y fuerzas estatales y locales en
las ciudades fronterizas, donde las fuerzas federales constantemente
acusan a las estatales y locales de involucramiento con redes crimina-
les organizadas, sobre todo para favorecer a los carteles del narcotrafi-
co.!? Otro factor es la desconfianza de enfoques entre los gobiernos de
México y Estados Unidos. Un analisis sobre la frontera sefiala:

“Muy altos niveles registra en la frontera México-Estados Unidos
la actividad del crimen organizado, de forma que esta generando una
disrupcion de la vida social, alarmando a las poblaciones de los dos pai-

17 John Bailey y Roy Godson, “Introduccién: el crimen organizado y la gobernabi-
lidad democratica: México y Estados Unidos. Las zonas fronterizas mexicanas”,
en John Bailey y Roy Godson (editores), Crimen organizado y gobernabilidad
democratica. México y la franja fronteriza, Grijalbo, México, 2000, p. 12.

18 Stanley Pimentel, “Los nexos entre politica y crimen organizado en México”, en
John Bailey y Roy Godson, op. cit., p.64.

19 Las acciones del gobierno federal mexicano, empleando a las fuerzas armadas
contra las policias estatales o locales son frecuentes en Tijuana, Nuevo Laredo,
Reynosa y Matamoros en los dltimos afios.
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ses. Esto ha provocado que el control de la frontera haya sido sujeto de
tension entre ambos paises, creando un ambiente contrario a la necesaria
cooperacion y confianza. México esta haciendo frente a un gran desafio
a la seguridad publica por parte del crimen organizado, especialmente
por los traficantes de droga, incluyendo algunas areas fronterizas. Por
su parte, Estados Unidos se muestra muy preocupado debido a que la
actividad del crimen organizado muestra una vulnerabilidad para un
ataque terrorista, mas que por la actividad criminal en si misma. En si,
los dos paises no tienen un enfoque compartido sobre el problema de la
seguridad de la frontera.”*

Por su parte, la frontera sur de México ha sido impactada por las
agendas de seguridad e inseguridad de Centroamérica desde fines de
los afios setenta del siglo XX. Primero, las revoluciones centroameri-
canas provocaron situaciones inéditas de enfrentamientos armados,
trafico de personas y trafico de armas. En ese momento, se comen-
z6 a hablar de las amenazas a la seguridad de México provenientes
de la region. Las dos principales amenazas fueron: el impacto de las
politicas de contrainsurgencia y sus catastrofes humanitarias, como
lo refugiados guatemaltecos que huyeron de sus poblados, y cam-
pesinos salvadorefios y nicaragiienses, expulsados debido a que sus
territorios se convirtieron en campos de batalla, iniciandose un gran
éxodo hacia Estados Unidos, que ponia a México en una situacion
delicada. El trafico de personas es una vieja actividad en la frontera
sur. Historicamente est4 relacionada con movimientos de trabajado-
res agricolas a cosechas de café y en menor medida banano y azucar,
en estados como Chiapas. Principalmente provenian de Guatemala.
El cambio cualitativo desde los afios ochenta, es que se agregan mi-
graciones que huyen del conflicto y buscan arribar a Estados Unidos,
ademas del aumento dramético en los volumenes de esta nueva
migracion.?!

En segundo lugar, al finalizar dichos conflictos en la década de los
noventa, el saldo fueron poblaciones desgarradas y sin ubicacion la-

20 Daniel Hernandez Joseph, North America Managing our Borders and the Perimeter,
Center for North American Studies, American University, Washington, D.C.,
April, 2007, p. 4-5.

21 Ver “Bibliografia comentada sobre la frontera sur”, Estudios Demograficos y de
Desarrollo Urbano, Vol. 3, N° 1, El Colegio de México, septiembre-diciembre de
1988.
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boral, y por tanto no se detuvo el flujo de migrantes, sino, por el con-
trario, aument6. Ademas, situaciones inéditas de crisis social llevo a
la configuracion de una nueva criminalidad trasnacional, las pandillas
trasnacionales, californianas-centroamericanas. Los deportados de las
céarceles de California hacia Centroamérica regresaron a sus lugares de
origen doctos en métodos muy sanguinarios de criminalidad y organi-
zacion. Se les denominé Maras. Muchos de ellos buscaron regresar a
Estados Unidos a través de México, y otros, huyendo de la estrategia
de Mano Dura, buscaron refugio. Esto dio pie a la implementacion
de estrategias de Mano Dura que incluso buscan criminalizar a la
juventud marginal en Guatemala, El Salvador y Honduras, provocan-
do incluso violaciones a derechos humanos de estos segmentos de
poblacion.

Este fendmeno, de incremento exponencial de las actividades cri-
minales transfronterizas, en parte se debe a la expansion de las Maras,
y en parte a la debilidad del Estado en sus estructuras de seguridad
publica, defensa e imparticiéon de justicia. En el caso de las Maras, la
forma como se introducen a México a través de la ciudad de Tapachula
es notable:

“Las pandillas existian de tiempo atras en Tapachula, se cuentan
historias de grupos legendarios como el de la colonia Obrera y de otros si-
tiando varios puntos de la ciudad. Tales grupos mantenian su autonomia
respecto a las modalidades en marcha en los otros paises de la frontera,
al parecer funcionaban como lo haria cualquier grupo en México. Desde
finales de los aiios 90 el panorama empieza a modificarse, tal indepen-
dencia comienza a desleirse ante el influjo de las poderosas Maras en
crecimiento en la vecindad. En un principio se trata de una presencia
esporadica, apenas suenan noticias de sus acciones en uno y otro lado;
mas a partir del aiio 2003 los mareros, empujados por la implementacion
de las politicas represivas en El Salvador, Honduras y Guatemala, se
convierten en la figura dominante del escenario pandillero de la ciudad.
[...] El proyecto marero llegé a México, en Tapachula eché raiz como en
ningun otro lugar” %

Asi, la debilidad endémica de los Estados Centroamericanos lle-
v6 al auge del crimen organizado y su penetracion en las estructuras

22 Carlos Mario Perea, “Pandillas en México. Informe de Investigacién” (www.inte-
ramericanos.itam.mx/maras)
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gubernamentales, principalmente el narcotrafico y la delincuen-
cia que traspasa fronteras. Este fenomeno, junto a la migracion, el
contrabando y el movimiento trasnacional de prostitutas y trata de
personas en general vinculan a México con Centroamérica desde lo
que denominamos globalizacion negativa o transnacionalizacion del
crimen.?

INSEGURIDAD EN CENTROAMERICA

En Centroamérica la inseguridad ciudadana y la violencia se ha en-
cumbrado como la prioridad de la agenda de seguridad. Guatemala,
Honduras y El Salvador encabezan la lista de paises con mayor acti-
vidad criminal en América Latina, teniendo en cuenta que, a su vez,
la region es la més violenta del mundo. La tasa de homicidios prome-
dio en América Latina y el Caribe es de 25 por cien mil habitantes
(en tanto que la mundial es de 8,8). En Guatemala, El Salvador y
Honduras, las tasas de homicidios casi duplican la media latinoame-
ricana, y son cuatro veces superiores al promedio mundial. Encabeza
la lista Guatemala, con 46,3 homicidios por cada 100 mil habitantes,
Honduras con 46,2, y El Salvador con 44,7.%

En el istmo centroamericano, la transicién a la democracia es dé-
bil y la tendencia a la ingobernabilidad elevada, debido a la herencia
del pasado reciente de estructuras politicas militares y autoritarias.
Esto es mas grave en Guatemala, debido a la falta de una estructura
definida de elites politicas que se disputan el control del aparato del
Estado. Se habla en algunos analisis de que ese pais estid realmen-
te controlado por poderes ocultos.? Por ejemplo, en los otros paises
centroamericanos se han establecido partidos politicos solidos, con

23 Ver Varios Autores, La trata de mujeres, adolescentes, nifias y nifios en México.
Un estudio exploratorio en Tapachula, Chiapas, OEA, CIM, OIM, INM, INMUJERES,
México, 2006.

24 Gabriel Aguilera “Impacto de la inseguridad en la gobernabilidad democratica.
Los casos de Guatemala, El Salvador y Honduras”, OEA, Washington, Documento
de Trabajo, Departamento de Sustenabilidad Democratica y Misiones Especiales,
agosto de 2007, p. 3.

25 Susan Peacock y Adriana Beltran, Hidden Powers in Post-Conflict Guatemala.
Illegal Armed Groups and the Forces Behind Them, WOLA, Washington, 2003.
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elevada presencia electoral, mientras que en Guatemala es notoria la
ausencia de agrupaciones politicas continuas, lo que debilita el poder
legislativo y favorece la accion del crimen y su penetracion al resto de
las estructuras gubernamentales. Un analisis sefiala:

“Esta violencia relacionada con las pandillas es sintoma de una se-
rie de debilidades de la recién nacida democracia guatemalteca. Hasta
la fecha no se ha logrado contrarrestar las bien arraigadas caracte-
risticas de la sociedad guatemalteca, tales como la violencia, el auto-
ritarismo y la exclusion que han sido fuertes rasgos en la historia de
Guatemala.”*

En Guatemala los Acuerdos de Paz firmados en 1996 no logran
erradicar la llamada “cultura de la violencia”, arraigada tanto en las
estructuras estatales (principalmente en los cuerpos de seguridad gu-
bernamentales) como en la sociedad. El conflicto armado que duré
36 afios, y que dej6 un saldo de 200.000 victimas entre muertas y
“desaparecidas” y alrededor de 1,5 millones de desplazados, es el pun-
to de partida de la nueva criminalidad. Este fenémeno, sin embargo
también se da en Honduras y El Salvador. Los gobernantes de estos
tres paises s6lo vislumbraron una estrategia para el problema: la Mano
Dura.?” Esta se implemento para imprimir la llamada “tolerancia cero”
contra las bandas, que en el istmo centroamericano podrian sumar
entre 70.000 y 100.000 “mareros”. Segtn el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el costo para hacer frente a la vio-
lencia en El Salvador en 2003 fue de 1.700 millones de doélares, equi-
valente al 11,5% del pB. En El Salvador y Guatemala el problema
también se agravo debido a los acuerdos de paz, que dejaron muchos
cabos sueltos, y un gran mercado negro de armamentos. Por ejem-
plo, en los tres paises se tienen cifras alarmantes de disponibilidad
de armas entre la poblacion. En Guatemala se tienen mas de 250
mil armas registradas, mientras que se estiman en total 1.800.000 las
armas disponibles. En El Salvador, el registro de armas tiene casi 150
mil, mientras que se estima una cifra total de 280 mil. Por su parte, en
Honduras hay registradas mas de 150 mil armas, mientras que estan

26 Elin Cecilie Ranun, “Diagnéstico Nacional. Guatemala”, (www.interamericanos.
itam.mx/maras)

27 PNUD, OPS, Foro Regional de Intercambio de Experiencias en Prevenciony Control
de la Violencia Armada, PNUD, San Salvador, Marzo de 2007.
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disponibles aproximadamente 650 mil.?® En otras palabras, el veci-

no de México se considera acosado por el crimen organizado.?” Una
muestra de lo anterior es que durante la campafia electoral de 2007
se registran casi 50 asesinatos politicos, muchos de ellos ejecutados
por el crimen organizado, contra politicos que osan mencionar que
van a hacerle frente.3® Otras actividades del crimen organizado en
Centroamérica son el contrabando, el robo trasnacional de vehiculos,
e incluso el robo de nifios.?!

LAS DROGAS

Aunque el cultivo de drogas para la exportacion hacia Estados Unidos
se inicié durante la Segunda Guerra Mundial, los negocios clandes-
tinos comenzaron a tener intensa actividad desde el fin de la Guerra
Fria. Este fenémeno aparecié con fuerza en los afios ochenta, y se
construyeron grandes corredores de trafico de drogas, armas y perso-
nas. La organizacion clandestina y criminal mas poderosa de América
Latina, el Cartel de Medellin, que tuvo su auge durante los afios
ochenta con la exportacion de cocaina desde Colombia a Estados
Unidos, inaugur6 el gran corredor criminal que nadie ha podido pa-
rar a la fecha. Desde Colombia —y en menor medida Venezuela—,
pasando por Centroamérica, el Caribe o el Pacifico, por tierra mar y
aire, la cocaina llega al mercado del norte.3? El paso obligado para el
noventa por ciento del producto es el territorio mexicano. El ingenio

28 Carmen Rosa De Leon Escribano: “El problema de las armas Ilegales en
Sociedades Post conflicto: el caso de Centroamérica”, Comisién de Asuntos
Juridicos y Politicos, OEA. Washington, 2 de febrero de 2006. Scm.oas.org/
pdfs/2006/CP15645.

29 “Guatemala sitiada por el crimen organizado”, El Pais, 30, agosto, 2006.

30 “Guatemala: elecciones bajo fuego”, Enfoque-Reforma, México, 2 de septiembre
de 2007. La eleccién presidencial para la primera vuelta tendra lugar el 9 de
septiembre de 2007.

31 Ver Mirador de Seguridad, Crimen Organizado. Conceptos, prdcticas e implicacio-
nes, IEEPP, Managua, 2007.

32 Athanasios Hristoulas, “Redes trasnacionales de cocaina en la Cuenca de los
Huracanes: origen, procesos y consecuencias”, en Francis Pisani et. al. Redes
Trasnacionales en la Cuenca de los Huracanes, ITAM, Miguel Angel Porrtia, México,

2007.
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colombiano se nutri6 de la globalizacion: hasta submarinos artesana-
les con tecnologia rusa se descubrieron (2003).

En sus origenes se trataba de organizaciones criminales que ex-
portaban basicamente marihuana a Estados Unidos desde un modo
de produccion familiar. En los ochenta esta exportacion era ya in-
dustrial, y para los noventa, habia adquirido la sofisticacién de los
mercados globales: flujos de capitales, lavado de dinero, tecnologia
de la informacion, fuertes inversiones y diversificacion, capacitacion
de ingenieros, productores, negociadores, inversionistas y financieros.
Para el nuevo milenio, el negocio habia dejado de ser familiar, habia
pasado por las estructuras piramidales cupulares de jefes de carteles y
se habia convertido en redes atomizadas de poder que controlan los
territorios, de manera que la captura de alguno de los jefes no afecta
sustancialmente a la estructura de la organizacion, por su flexibilidad
y capacidad de reestructuracion y adaptacion. Actualmente se consi-
dera que Centroamérica es la zona de transito mediante la cual pasa
el 88% de la cocaina que se destina a los Estados Unidos, una cifra
de alrededor de 90 mil millones de délares.?* De esa droga, la mayor
parte ingresa por las fronteras mexicanas hacia Estados Unidos, ya
sea por la ruta del Pacifico, que pasa por Sonora y Baja California
hacia California y Arizona; la ruta del Centro, que se bifurca hacia
Tamaulipas, Nuevo Leon y Coahuila, con destino a Texas y las zonas
costeras, especialmente la caribefia, con destino a las rutas terrestres.

En realidad, las rutas del narco fluyen por todo el pais, tanto en
el transito de sur a norte como en la recepcion de cargamentos en
varios puntos costeros y aeropuertos con destino a Estados Unidos y
al consumo nacional. Después de la zona metropolitana de la Ciudad
de México y Jalisco, los estados que presentan mayor cantidad de de-
nuncias por narcotréifico son los fronterizos.?*

33 Crimen y Desarrollo en Centroamérica. Atrapados en una encrucijada. Naciones
Unidas, Oficina contra la Droga y el Delito, Nueva York, marzo 2007, p. 12.

34 “Después de la capital del pais, donde del total de delitos que se registraron el
aiio pasado 34 por ciento estan relacionados con actividades del narcotrafico,
le sigue en incidencia criminal Baja California, con siete mil 582 denuncias. La
lista contintia con Jalisco, donde el afio 2002 se reportaron cinco mil 351 delitos
del orden federal, que para el afio siguiente aumentaron a seis mil 144, de los
que 43 por ciento se refieren a delitos contra la salud. Sonora, si bien tuvo 229
delitos federales menos en relacién con 2002 y ocupa el cuarto lugar entre los
estados con mayor namero de denuncias por ilicitos de este tipo, es el estado del
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El responsable de Aduanas y Proteccion Fronteriza en Laredo,
Texas, Eugenio Garza, sefial6 a la prensa que cuando en Estados Unidos
termind el afio fiscal 2006, “en los cuatro puentes internacionales fue-
ron decomisadas 7 mil 500 libras de cocaina, es decir, 2 mil 100 mas
que el afo fiscal anterior. Durante los primeros 90 dias del gobierno
de Felipe Calderén, en las aduanas del pais se aseguraron 23,4 tonela-
das de seudoefedrina, 3,5 kilos de heroina y 467 kilos de marihuana,
159 armas y 66 mil 078 cartuchos efectivos, segin informacion del
Servicio de Administracion Tributaria (SAT), aunque la cifra negra es

mucho mayor y su célculo es muy dificil para el gobierno”.

MEXICO: Principales carteles de la droga, 20063

Cartel Dirigentes Centro de operacion Area de influencia
De Tijuana Hermanos Tijuana, Mexicali, Baja California, Chihuahua,
Arellano Félix Tecate, Ensenada y El Durango, Sonora, Sinaloa y
Valle Quintana Roo
De Colima Hermanos Colima, Tijuana, Baja California, Nuevo Léon,
Amezcua Guadalajara y Aguascalientes, Jalisco, Colima,
Contreras Apatzingan Michoacén y DF
De Juirez  Vicente Carrillo Ciudad Juérez, Chihuahua, Sonora, Coahuila,
Fuentes Ojinaga, Chihuahua, Sinaloa, Durango, Zacatecas,
Culiacan, Monterrey, Nuevo Leén, Tamaulipas, Jalisco,
DF, Cuernavaca, Michoacén, Querétaro, Morelos,

Guadalajara y Cancan DF, Puebla, Oaxaca, Veracruz,
Tabasco, Chiapas, Campeche,
Yucatan y Quintana Roo

pais con mayor porcentaje de casos relacionados con el narcotrafico, el 58.2 por
ciento del total de los que se reportan en la entidad. El informe de la PGR citado
da cuenta también de que en Chihuahua durante 2003 hubo mis ilicitos que el
afio anterior: pas6 de tres mil 440 a cuatro mil 178 casos, y 48 por ciento de ellos
en ambos afios eran delitos contra la salud. El Estado de México sigue en la lista
con tres mil 822 delitos federales que se reportaron el afio pasado, que repre-
sent6 4 por ciento menos que en 2002, seguido de Veracruz, donde si hubo un
aumento en las denuncias en el mismo periodo, al pasar de dos mil 327 a dos mil
794 casos. Tamaulipas, donde en los ltimos afios se ha recrudecido la violencia
por la lucha de territorios entre los carteles del narcotrifico para el trasiego de
droga, ocupa el octavo lugar en el pais en incidencia de delitos federales, y sélo
se reporta que de dos mil 582 delitos federales en la entidad sélo 23 por ciento
estan relacionados con esta actividad”. “Suben 9% delitos federales en el pais”, El
Universal, 10 de marzo de 2004.

35 “Aduanas, puerta para las drogas: Carstens”, El Universal, 31 de mayo de 2007.
36 Sergio Aguayo (editor), El Almanaque Mexicano 2007, Editorial Aguilar, p. 135.
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Cartel Dirigentes Centro de operacion Area de influencia

De Sinaloa Joaquin Guzmén  Tepic, DF, Cuautitlan Baja California, Sonora, Sinaloa,
Loaera (El Chapo) y Toluca Durango, Zacatecas, Nayarit,
Nuevo Leoén, Tamaulipas, Jalisco,
Colima, Guanajuato, México,
Morelos, DF, Guerrero, Chiapas y
Quintana Roo

Del Golfo  Osiel Cardenas Nuevo Laredo, Tamaulipas, Nuevo Leén,
Guillén Matamoros, Reynosa, Coahuila, Chihuahua, Michoacan,
Morelia y Miguel Veracruz, Tamaulipas y DF

Aleman (Tamps.)

De Oaxaca Pedro Diaz Parada Santa Maria Zotitlan, Chihuahua, Durango, Tamaulipas,

Oaxaca y Arriaga DF, Veracruz, Oaxaca y Chiapas
Del Hermanos Guadalajara Nuevo Leoén, Tamaulipas, Jalisco,
Milenio Valencia Colima, Michoacin y DF

Fuente: PGR, 2005.

Una de las formas de estimar que la exportacion de droga es rele-
vante, es por el lavado de dinero: en el afio 2003, el sistema financiero
mexicano “lavé” por lo menos 24 mil millones de délares.’” Sin duda
las aduanas son el punto mas débil de la cadena que permite que la
droga atraviese las fronteras. En 2006, el Sistema de Administracion
Tributaria de la Secretaria de Hacienda (SAT) confirmo las cifras del
comercio exterior:

“38,7 millones de operaciones; 290 mil 900 millones de délares
el valor de las exportaciones; 263 mil 200 millones de doélares el cos-
to de las importaciones y una recaudaciéon de 21,9% por aduanas...
Informacion oficial sefiala que la entrada y salida de mercancias en
el pais se hace “discrecionalmente” por 200 puntos de revisién en
las 49 aduanas, a través de un sistema inteligente que, hasta el cierre
de 2006, era operado por Integradora de Servicios Operativos, SA
(1s0sA)”.38

Conviene anotar que de los 38,7 millones de operaciones anua-
les realizadas a través de los 200 puntos aduaneros, s6lo el 10% esta
sujeta a revision a través de sistemas modernos, por lo que mas de 34
millones de operaciones faltan de los controles adecuados —tanto

37 Afirmaciones de Patricia Torres, gerente de Inteligencia Financiera del despacho
internacional de contadores Mancera, Ernst and Young, La Jornada, 9 de junio
de 2004.

38 “Aduanas, puerta para las drogas: Carstens”, op. cit.
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tecnoldgicos como humanos— para asegurar que productos ilicitos,
como drogas o armas, atraviesen la frontera.

En el afio 2006 se registraron en México 28.645 delitos rela-
cionados con el narcotrifico, sin embargo, la mayor parte de los
delitos realizados en las fronteras no son detectados, ya que pasan
por “canales legales” como si se tratara de productos regulares.’® La
globalizacion del narcotrafico a través de las fronteras va mucho
mas alla de ellas: a través de los mercados establecidos en Estados
Unidos, los carteles mexicanos operan en Africa y Europa. Con base
en estimaciones de la DEA, en 2005 y 2006 el 80 por ciento de la co-
caina que se dirigia hacia Estados Unidos fue re-enviada a Europa,
para lo cual las organizaciones mexicanas utilizaron fletes aéreos,
maritimos y conformaron diversas alianzas con grupos criminales
europeos. Lo mas preocupante para la DEA y las organizaciones po-
liciacas de Europa, es que las organizaciones mexicanas y colombia-
nas han establecido vinculos con agrupaciones criminales en Africa
en paises como Ghana, Nigeria, Guinea, Guinea-Bissau, Senegal y
Togo. 4°

Finalmente, cabe hacer mencion que en México la tendencia de la
importacion de drogas también se ha transformado, y no s6lo se con-
centra en el trafico de cocaina de Colombia. Ahora, de forma creciente,
aumentan las importaciones de pseudoefedrinas y metanfetaminas,*!
provenientes de China en su mayor parte. A inicios de 2007 se des-
cubri¢ el trafico de pseudoefedrinas, mediante el decomiso de mas de
200 millones de délares y euros en efectivo, propiedad del ciudadano
de origen chino Zhenli Ye Gon. Al respecto, otra vulnerabilidad del
sistema de aduanas es la corrupcién de las aduanas maritimas. Ello ha
llevado a los gobiernos de México y Estados Unidos a implementar el

“Plan Estratégico Bilateral México-Estados Unidos”.#?

39 “Suben 9% delitos federales en el pais”, El Universal, 10 de marzo de 2004.

40 “Los carteles mexicanos ya operan en Africa: DEA”, El Universal, 25 de
Septiembre de 2006.

41 En el caso de las metanfetaminas, la produccion se inicia en Estados Unidos, pero
por el aumento de los controles en ese pais, se traslada a México la parte final de
la cadena productiva.

42 “Aumenta seguridad aduanal”, Reforma, México, 14 de agosto de 2007.
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L.AS ARMAS*

Las fronteras de México son terreno del crimen organizado en el
trafico de armas. Los flujos principales son de Estados Unidos ha-
cia México y en segundo lugar, los provenientes de América Central.
Una estimacion de la institucion Small Arms Survey destaco, desde
el 2004, que podria haber mas de 16 millones de armas en México.
Oficialmente, no existen productores nacionales que tengan libre
venta al publico —excepto para algunos rifles de caza— y sus pro-
ducciones estan destinadas al uso del ejército mexicano y a la expor-
tacion. En otros términos, existen millones de armas que han entrado
y siguen haciéndolo a través de las fronteras.

En los registros historicos de la Secretaria de la Defensa Nacional
se establece que desde 1972 a octubre del 2006, se han legalizado
un total de 2.824.231 armas, de las cuales el 85% corresponde a uso
civil y 15% son usadas por personal de seguridad.* La mayoria de las
armas en México no estin registradas, ya que provienen del trafico
ilegal, de producciones locales ilicitas y sobre todo, del trafico trans-
fronterizo. Las mayores fuentes de armas desde Estados Unidos pro-
vienen del mercado secundario, es decir, de la venta de armas en ferias
de libre acceso donde no existen controles para su adquisicion; del
“trafico hormiga”, por el cual las armas pasan en los autos que atra-
viesan la frontera con el 4animo de venderlas o regalarlas a la familia y
conocidos, y finalmente, por el mercado primario, que formalmente
debe de registrar al comprador del arma en las tiendas y comercios
de la frontera. El mercado primario estd compuesto por los comer-
cios legales y armerias. Tan solo en la frontera con México, existen
17.000 puntos de venta de armas, que van desde la empresa WalMart
hasta los comerciantes de armas. Estos tltimos no estdn obligados a
informar a las autoridades quién compré un arma, a menos de que el
arma se vea involucrada en un delito, de manera que los comerciantes
legales pueden realizar operaciones ilegales. Entre estas operaciones

43 El estudio mas completo en Ameérica Latina es Varios Autores Armas Pequeiias
y Livianas: Una Amenaza a la Seguridad Hemisférica, FLACSO, San José de Costa
Rica, 2007.

44 Consulta de informacién a Sedena via el Instituto Federal de Acceso a la
Informacion (IFAI), 30 de noviembre, 2006.
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se encuentra la adquisiciéon de armas por parte del crimen organizado
a través de prestanombres o intermediarios.* Se debe tener en cuenta
que de los cuatro estados del sur de Estados Unidos que tienen fron-
tera con México, solo California tiene legislacion restrictiva, mientras
que en Nuevo México, Arizona y Texas la legislacion es totalmente
permisiva para la adquisicion de armas por ciudadanos.*

“El Ministerio Publico Federal ha integrado mas de 90 mil 236
averiguaciones previas solo por el delito de violacion a la Ley Federal
de Armas de Fuego y Explosivos, y las autoridades federales estiman
que 80 por ciento de las armas que ingresan ilegalmente al territo-
rio mexicano proceden de Estados Unidos, donde en su frontera sur
existen mas de 17 mil establecimientos en los que se puede adquirir
armamento. Del 80 por ciento de las armas decomisadas en territorio
nacional, tanto por la Secretaria de la Defensa Nacional como por la
PGR, alrededor de un tercio de ellas se aseguraron en la regién fronte-
riza con Estados Unidos”.*’

Por lo que toca a la frontera sur, a pesar de que su trafico se en-
cuentra prohibido, las armas pasan libremente tanto en los puntos
fronterizos como en éreas sin control. Las armas provenientes de
Guatemala y Belice en realidad vienen de trayectorias mas lejanas, ya
que llegan desde Europa del Este, Israel, las nuevas reptiblicas surgidas
con la caida de la URSS, e incluso otros paises latinoamericanos, y atra-
viesan la region centroamericana. También, existen flujos de armas
producto de los remanentes de armas que existian durante la guerra
en esta region, aunque muchas de ellas son viejas, son facilmente re-
novables o transformables. Tanto en México, como Estados Unidos
y América Central, armas semiautomaticas pueden ser convertidas

45 Por ejemplo, en un sélo decomiso en la aduana de Nogales, Sonora, a inicios de
agosto de 2007, se capturé a un ciudadano de Estados Unidos que intenté cruzar
la frontera con 72 escopetas calibre 12; 47 rifles calibre 22; 4 rifles 30-30; 9 rifles
AKA-47; 3 rifles R-15; 4 pistolas 38; 15 pistolas 22; una pistola 380; 16 miras
telescopicas; y 37 bultos con cartuchos de diversos calibres. “Decomisan armas
en Puente Nogales”, Reforma, México, 5 de agosto de 2007.

46 Colby Goodman y Laurie Freeman, “Estados Unidos: trafico y legislacién so-
bre armas pequefias. Consecuencias para sus relaciones con México.” En Armas
Pequefias y Livianas: Una Amenaza a la Seguridad Hemisférica, op. cit. p. 187.

47 “Operanenlafronteranortetresbandas dedicadas altraficode armas:SIEDO” http://
www.jornada.unam.mx/2003/07/27/036n1soc.php?printver=1&fly
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en automaticas. De acuerdo con la Red de Accién Internacional de
Armas Cortas,

“Hay un estimado de 1,6 millones de pistolas en América Central,
de las cuales cerca de 500.000 estan legalmente registradas. Muchas
de estas armas son remanentes de conflictos militares en la region en
los 70’s y 80’s, especialmente en El Salvador, Guatemala y Nicaragua.
Después que estos conflictos cesaron, miles de armas militares termina-
ron en el mercado ilicito en esas naciones. De ahi han empezado a fluir
a paises con menor historial de violencia armada generalizada, como
Costa Rica, Honduras y Panama... Se usan armas de fuego para come-
ter mas del 70% de todos los homicidios en El Salvador, Guatemala y
Honduras” *®

Las armas siguen las mismas rutas del narcotrafico, pero de ma-
nera inversa: mientras que fluyen drogas hacia el norte, hacia el sur
fluyen armas. Uno de los principales consumidores de estas armas es
el crimen organizado, tanto para su propia defensa ante la autoridad,
como ante sus rivales. Finalmente, las armas también llegan a través
de los puertos, como el de Manzanillo, donde armas provenientes de
China hacen su llegada.*

Los mas de 10.000 ejecutados en los tltimos 6 afios por arreglos
de cuentas del crimen organizado, dan cuenta del uso intensivo que
se da a las armas, ademas de los mas de 7 millones de robos a mano
armada que tuvieron lugar durante 3 afos® y la “pistolizacion” de la
sociedad, que ve en las armas una necesidad ante la impotencia ante
el crimen.

Si México no produce ni comercia armas para el consumo inter-
no, estos millones de armas pasaron por las fronteras, y esto no pudo
haber tenido lugar sin la cooperacién de funcionarios corruptos en
todos los niveles de gobierno, y en particular, de los servicios de adua-
nas. El Secretario de Hacienda, Agustin Carstens, reconoci6 recien-
temente que las aduanas requieren de una modernizacion, mientras
que Alfonso Rojas, presidente de la Confederacion de Asociaciones

48 Citado en Crimen y Desarrollo en Centroamérica, op. cit., p. 73.

49 Georgina Sanchez, “Las armas en México: en la ctaspide de un volcan”, en Armas
Pequeiias y Livianas: Una Amenaza a la Seguridad Hemisférica, op. cit. p. 216.

50 ICESI, Cuarta encuesta nacional sobre inseguridad/ urbana, 2006, http://www.
icesi.org.mx
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de Agentes Aduanales de la Reptblica Mexicana (Caaarem), afirmo
que “se deben establecer “mecanismos de seguridad” como la insta-
lacion de rayos gamma, las exclusas (para evitar discrecionalidad de
funcionarios) o los certificados de usuario para evitar que el comercio
exterior sea usado por las mafias del narcotréfico, lavado de dinero o

ventas de armas”.>!

TRAFICO Y TRATA DE PERSONAS

El otro gran negocio es el del trafico de personas. ;Como lograron
arribar a Estados Unidos un millén de guatemaltecos, un millén y
medio de salvadorefios y 800 mil hondurefios entre 1980 y el afio
20057°2 Este trafico de personas es imposible de realizar sin estruc-
turas empresariales clandestinas muy bien financiadas y apoyadas
por funcionarios gubernamentales de todos los paises. Por toleran-
cia, omision, contubernio o incapacidad para vigilar todas las fron-
teras, el apoyo activo o pasivo de los funcionarios gubernamentales
fue y es la clave del éxito del negocio. Por ejemplo, en la plaza
central de la pequeia ciudad de Chalatenango en El Salvador, se
ofrecen, en un local abierto, las tarifas para el traslado de menores,
esposas o madres de inmigrantes a Estados Unidos. La seguridad
del traslado aumenta con el costo del servicio. Un traslado seguro
costaba en 2005, ocho mil délares; mientras menos se tiene y me-
nos se paga, el riesgo aumenta. Una joven salvadoreia, residente en
Tapachula en un albergue para inmigrantes lisiados, perdi6 las dos
piernas al caer del tren antes de llegar a Arriaga, Chiapas: pensa-
ba llegar a Estados Unidos saliendo de El Salvador con 50 dolares.
Es muy comdn la renta de credenciales electorales mexicanas para
cruzar los check points de las autoridades mexicanas. En entrevistas
con inmigrantes centroamericanos realizadas a mediados del 2005
en Tapachula, en la zona donde el tren se estaciona para hacer la-
bores de carga y descarga, los entrevistados nos narraron que las
autoridades mexicanas no detienen al migrante sino hasta que se

51 “Aduanas, puerta para las drogas: Carstens”, idem.

52 Ver Immigration and America’s Future: A New Chapter, Migration Policy Institute,
Woodrow Wilson Center, Washington, 2006.
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queda sin dinero. Y en promedio, desde el rio fronterizo que divide
Tecun Uman de ciudad Hidalgo hasta Tapachula, pasaron la mayo-
ria de ellos por cinco controles de todas las corporaciones federales
y locales: Instituto Nacional de Migracién, ejército, armada, Policia
Federal Preventiva, policia del estado, policias municipales, todos
perfectamente coordinados para el negocio de extorsiéon de los hu-
mildes. Es lo que se llama “coordinacién interinstitucional” entre
las agencias de seguridad del Estado mexicano.”® Estas redes que
emplean la extorsion de funcionarios de gobierno, sin duda unen
fronteras norte y sur de México. Ademas, los mafiosos estin tam-
bién en Centroamérica y en Estados Unidos. El Instituto Nacional
de Migracion interceptd y deport6 en el 2006 aproximadamente a
230 mil centroamericanos que no tuvieron la suerte de atravesar
México. Otro tanto si lo logré. Si estimamos en un promedio de
mil dolares por centroamericano en su travesia por México (costo
promedio entre 2000 y 2004 para un varén adulto), los que llegaron
al norte desde Centroamérica gastaron 230 millones de dolares.™
De igual manera, de los aproximadamente 300 mil mexicanos que
estan ingresando a Estados Unidos cada afio, més del 80% lo hace
a través del sistema de los “polleros”, y el resto lo intenta hacer por
cuenta propia. Este es el negocio clandestino transfronterizo mas
viejo, lucrativo y mejor organizado tanto en el norte como en el sur.
El lucro con el trafico de personas ha llevado a afirmar por numero-
sas instituciones que es un asunto notable de violacion de derechos
humanos, por la participacion de funcionarios gubernamentales en
el funcionamiento real de la red de trafico.>

53 Esta informacion se desprende del trabajo de campo, basado en entrevistas en la
frontera sur de México, realizado como parte del Proyecto de Investigaciéon sobre
Maras Trasnacionales, del Instituto Tecnologico Auténomo de México. (www.
interamericanos.itam.mx/maras)

54 No existen cifras precisas sobre el costo de atravesar México para un inmigrante
centroamericano, pero muchos de ellos tardan incluso meses, pues deben traba-
jar temporalmente en México para continuar la travesia. En Centroamérica hay
analistas que sostienen que el costo ha aumentado y que en promedio cuesta tres
mil délares el trayecto (entrevista personal con funcionarios de migracién de El
Salvador).

55 Rodolfo Casillas, “La migracién indocumentada en transito por México”, ponen-
cia presentada ante el INM, Acapulco, julio 18, 19, y 20 de 2007.
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CONCLUSIONES: EL ESTADO Y LA CORRUPCION DE FUNCIONARIOS

Desde los atentados del 11 de septiembre de 2001, se ha vinculado
estrechamente a la migracion —y la necesidad de su control— con la
seguridad nacional de los paises.>* Como se anota en la introduccién a
este trabajo, durante el régimen autoritario mexicano el sistema politi-
co toleraba o, en ocasiones, las actividades del crimen organizado eran
funcionales al sistema. Las componendas que permitian estos negocios
implicaban necesariamente la corrupcién. Sin embargo, dos factores
centrales cambian esta situacion: por una parte, la globalizacion del
crimen organizado, que implica redes mas sofisticadas y amplias para
poder operar; por otra, el paso hacia un régimen democratico, que
implica gobernabilidad frente a las amenazas al estado de derecho y
a la poblacion.

El crimen organizado se ha convertido en la principal amenaza
al Estado y dentro de éste, las fronteras de México son los puntos
mas vulnerables. El “control de las fronteras” se antoja una operacion
cuya envergadura parece desbordar tanto a los funcionarios aduana-
les, de migracion asi como a la policia y al ejército. La infraestruc-
tura del crimen organizado supera en mucho la de los agentes del
orden. Sin embargo, esta labor pudiera ser controlada por otra via, la
de la prevencion y control de la corrupcién, que de acuerdo al Banco
Interamericano de Desarrollo, representaba, en 1999, mas del 15%
del PIB en México.”” En ambas fronteras terrestres la corrupcion es
parte de la actividad cotidiana, ya sea por el paso de cargamentos de
productos ilicitos “mientras los jefes se van a desayunar” o por arreglos
que permiten el paso de estos productos a través de negociaciones
con el crimen organizado.>® Ello se ha ampliado a las fronteras navales
—por ejemplo, los escandalos de corrupciéon encontrados en la adua-
na del puerto de Manzanillo en el 2007— e incluso las cibernéticas

(lavado de dinero).

56 Christopher Rudolph, Nacional Security and Immigration. Policy Development
in the United States and Western Europe Since 1945, Stanford University Press,
Stanford, California, 2006.

57 BID, Violencia en América Latina, Epidemiologia y Costos, 1999.

58 Entrevista con un funcionario de la policia mexicana y con un alto funcionario
militar de Guatemala.
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El control de fronteras requiere de un cuidadoso equilibrio, por
el cual no se bloqueen los flujos comerciales y de pasajeros regulares,
pero que al mismo tiempo permita una rapida y eficiente identifi-
cacién de los flujos de productos ilegales, como las armas y las dro-
gas. Los mas de 450.000 centroamericanos que cada afio atraviesan
México (de los cuales el gobierno mexicano logra detener y deportar
entre el 50 y 70 por ciento) en basqueda del suefio americano no
representan a la delincuencia ni al crimen organizado, pero si a los
polleros que trafican con ellos, asi como los funcionarios de practica-
mente todas las agencias del sector de seguridad, sobre todo en los
puestos de control, basicamente de carreteras. Lo mismo puede afir-
marse del trafico de armas pequenas, donde la legislacion permisiva
de los Estados Unidos esta afectando la seguridad de México, y es uno
de los alimentos del flagelo que ellos precisan detener: el narcotrafi-
co. La gobernabilidad democratica de México requiere una verdadera
revolucion, no sélo tecnolédgica o administrativa, sino cultural, social
y politica, empezando por la burocracia del Estado mexicano, para
tener la capacidad de frenar la actividad del crimen organizado en sus
fronteras.

Asi, las tres principales actividades del crimen organizado en las
fronteras mexicanas, el trafico de drogas, el de personas y el de ar-
mas, se han vuelto un asunto de seguridad nacional para México y
penetran en el pais alimentando el sentimiento de inseguridad de la
poblacién. Este también es un asunto de seguridad trasnacional, y ha
llevado a Estados Unidos a la implementacién de un plan de respaldo
a México, conocido como Iniciativa Mérida, que se centra en el com-
bate al crimen organizado en general y en particular al narcotrafico.®
Esta iniciativa comprende una asistencia de 1.400 millones de délares
para tres afios, de los cuiles, el primer paquete, de 500 millones de
délares, son para el afio fiscal 2008.%!

59 GAO, “US. Assistance Has Helped Mexican Counternarcotics Efforts, but Tons
of Illicit Drugs Continue to Flow into the United States”, USGAO, Washington,
August 2007, p. 1.

60 Maureen Meyer, “At the Crossroads: Drug Trafficking, Violence and the Mexican
State”, WOLA and The Beckley Foundation Drug Policy Programme, Washington,
November 2007.

61 Department of State, “The Merida Initiative: United Status-Mexico-Central
America Security Cooperation”, Washington, D.C., October 22, 2007.
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Como en muchos paises, la globalizacion lleva a que estos fené-
menos se vuelvan intermésticos (donde es imposible separar la di-
mension externa de la interna de estas actividades). En otras palabras,
son asuntos que conciernen a tres 4reas del gobierno de forma simul-
tanea: la politica exterior, la politica de seguridad nacional y la politi-
ca interna de control del crimen e imposicion del Estado de Derecho.
De igual manera, debido a que con todos sus obstaculos se estan cons-
truyendo sociedades democraticas en México y América Central, las
soluciones integrales a fenémenos de delincuencia y crimen deben
involucrar a la poblacién y sus segmentos organizados (la llamada
sociedad civil), pues afecta tanto al Estado como a los ciudadanos.
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GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA
Y CRIMEN ORGANIZADO

NUEVAS AMENAZAS A LA SEGURIDAD EN COLOMBIA

Alejo Vargas Velasquez y Natalie Pabon Ayala

SOBRE LA GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Usualmente el término gobernabilidad se usa “para describir una con-
dicion social en la cual existe una adecuada relacion entre el gobierno
y la sociedad civil. Es decir, una relaciéon que permite al gobierno ‘go-
bernar’, porque los ciudadanos respetan la autoridad establecida y no
recurren a métodos violentos o ilegales para influir en las decisiones
publicas (salvo minorias claramente identificadas); pero que también
permite a los ciudadanos mantener expectativas razonables sobre el
comportamiento del gobierno en términos de eficacia de la accion
institucional —como respuesta a demandas sociales extendidas— y
respeto al Estado de Derecho.”!

Refiriéndose a la region latinoamericana, Edelberto Torres Rivas
entiende la gobernabilidad como “la cualidad de la comunidad politica
en que sus instituciones acttan eficazmente, de un modo considerado
legitimo por la ciudadania, porque tales instituciones y sus politicas
les proporcionan seguridad, integracion y prosperidad y garantizan
orden y continuidad al sistema.”?

1  Rojas Bolafios, Manuel, “La gobernabilidad: su validez como categoria analiti-
ca”, en Gobernabilidad y democracia en Centro América, Varios Autores, FLACSO-
Guatemala, 1994.

2 " Torres Rivas, Edelberto, “La Gobernabilidad Democratica y los Partidos
Politicos en América Latina”, en Partidos y Clase Politica en América Latina en los

199



El denominado Club de Roma en su informe sobre “La Capacidad
de Gobernar”, elaborado por un grupo de especialistas bajo la di-
reccion del profesor Dror, de Ciencia Politica de la Universidad de
Jerusalén, se aproxima al entendimiento de la gobernabilidad como
“el mecanismo de mando de un sistema social y sus acciones que se
esfuerzan por proporcionar seguridad, prosperidad, coherencia, or-
den y continuidad al sistema.”

No podemos olvidar que la legitimidad de un régimen politico se
sustenta en dos elementos fundamentales: la participaciéon de la ma-
yoria de los miembros de la sociedad en la conformacion de sus ins-
tituciones y en el nombramiento de los transitorios dirigentes de las
mismas y en que los miembros de la sociedad resulten beneficiados
del desarrollo econémico en términos de su calidad de vida, es decir
en la eficacia de la gestion publica. La legitimidad no es simplemente
un problema politico, sino también econémico y social.

La gobernabilidad en estos tiempos implica sobretodo “la posibi-
lidad de que los gobiernos puedan transformar el poder potencial de
un conjunto de instituciones y practicas politicas en una capacidad
explicita para la definicion e instrumentacion de politicas pablicas.”
Y no siempre “un sistema de gobernabilidad basado en criterios de
efectividad, previsibilidad y racionalidad” se posibilita, en socieda-
des profundamente desigualdades, con la vigencia del deber ser de-
mocratico.

Algunas tendencias contemporaneas nos presentan este entendi-
miento de gobernabilidad: “un estado es gobernable cuando cumple
requisitos minimos tales como: control efectivo del territorio, mo-

90, Carina Perelli, Sonia Picado S., Daniel Zovatto (Compiladores), IDH-CAPEL,
San José de Costa Rica, 1995.

3 '"Tomado del periédico El Heraldo, Barranquilla, sibado 16 de marzo de 1996,
pag. 11A. Alli igualmente se plantean algunas directrices para el redisefio de la
gobernabilidad, enfatizando en que la misma debe ser “mucho mas moral, con-
sensuada, enérgica, profunda, sabia y creativa, pluralista y decisoria” y considera
que la misma debe implicar a los poderes ejecutivo, legislativo, judicial y los
organismos de control.

4 176 Mayorga, René Antonio, Introduccién a Democracia y Gobernabilidad,
CEBEM-ILDIS, Bolivia, Edit. Nueva Sociedad, Caracas, 1992.

5 177 Mansilla, H.C.F,, “Gobernabilidad, élite del poder y cultura politica”, en
Democracia y Gobernabilidad en Ameérica Latina, René Antonio Mayorga
(Coordinador), CEBEM-ILDIS-Bolivia, Edit. Nueva Sociedad, Caracas, 1992.
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nopolio de la fuerza y formulacién e implementacién de politicas
publicas.”

Igualmente otras perspectivas nos hablan de gobernabilidad como
un “conjunto de mecanismos, procesos y relaciones e instituciones
mediante los cuales los ciudadanos y grupos articulan sus intereses,
ejercen sus derechos y obligaciones y median sus diferencias.”

Ahora bien, en el mundo contemporaneo y en el contexto de
aceptacion de la idea que el Estado no es el exclusivo actor del desa-
rrollo sino que hay una pluralidad de actores, “se descubrié que para
gobernar un pais hacia metas de bienestar se exigen mas capacidades,
actores y acciones que las del mero gobierno y dada la insuficiencia
gubernamental y la necesidad del aporte social, se entendié que el
modo directivo de gobernar se tenia que modificar para hacerlo capaz
de disefiar la forma de crear interdependencia més que dependencias,
coordinar mas que subordinar, construir puentes mas que piramides.”®
En paralelo comienza a emerger la concepcién del gobierno maés cen-
trada en la idea de coordinar y dinamizar y toma fuerza en algunas
escuelas de pensamiento el concepto de gobernanza; “fue tomando
forma entonces el componente esencial y peculiar de la gobernanza,
distinto del enfoque de la cuestion de la (in)gobernabilidad con su
énfasis unilateral en las capacidades del gobierno, que destaca la in-
terdependencia o asociacion entre actores gubernamentales y sociales
como la condicion sin la cual no es posible que haya direccion de la
sociedad.” lo que algunos denominan la nueva gobernanza.

Siguiendo de nuevo a Aguilar Villanueva, se puede sefalar que
“el enfoque propio y distintivo de la gobernanza es el que destaca la
insuficiencia del actuar del gobierno para gobernar las sociedades con-
temporaneas, atn en el caso de que contara con la maxima capacidad
institucional, fiscal y administrativa y supiera aprovecharla a nivel op-
timo. El gobierno es insuficiente para la gobernacion de la sociedad.”°

6 Citado en: Fonseca, Gelson y Belli, Benoni, Gobernbalidad Internacional. Apuntes
para un andlisis sobre el (des)orden contempordaneo”, Centro Brasileiro de Relacoes
Internaticonales, Volume 1, Afio 3, 2004. www.cebri.org.br

Citado en: Fonseca, Gelson y Belli, Benoni, op. cit., 2004. www.cebri.org.br
Aguilar Villanueva, Luis F., Gobernanza y gestion publica, FCE, México, 2006.
Aguilar Villanueva, Luis F,, op., cit., México, 2006.

10 Ibidem.
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LA SEGURIDAD EN UN EstADO SocIAL DE DERECHO

La seguridad es inherente a la existencia humana, porque implica ser
capaz de responder a las situaciones que pongan en peligro la vida
y la integridad en el presente y el futuro. Parte de la historia de la
humanidad esta orientada a dar respuesta a la seguridad, de manera
individual o colectiva, incluida la propia organizacion social y politica
expresada en los Estados-Nacion. Pero la reflexion sobre el tema de la
seguridad tendi6 a concentrarse de manera exclusiva en la seguridad
de los Estados, bajo la denominacién de seguridad nacional, olvidando
que tan importante como lo anterior y si se quiere el aspecto central
de la seguridad son las personas que fueron y son la base de dichos
Estados.

Toda sociedad requiere un orden para que la convivencia entre sus
miembros pueda desarrollarse. Pero en una democracia ese orden es
democrético y necesita también de unos niveles de seguridad. Ahora
bien, la seguridad est4 en relacion con las amenazas que pongan en
riesgo la vida en sociedad y esto es directamente proporcional a la
vulnerabilidad que la misma tenga. Pretender niveles de seguridad
total, es decir, de riesgo cero no es realista. Es decir, la basqueda de
seguridad se puede convertir en una utopia, en una obsesion, sino se
concibe la seguridad como parte de un proceso social.!!

El problema son dos grandes desviaciones al respecto, que a su vez
reflejan dos concepciones politicas, filosoficas y de organizacion de la
sociedad. De una parte, se desvio el tema de la seguridad a pensarla
s6lo en funcion del Estado y en esa medida, bajo las influencias de
la llamada ‘seguridad nacional’, propia de la guerra fria, se considero
que el enemigo fundamental de los Estados del mundo occidental era
el comunismo y bajo esta denominacion se incluyé todo lo que oliera
o0 se asemejara a protesta social, critica al comportamiento del Estado
y por supuesto termin6 considerdndose a los propios miembros de
la sociedad como ‘amenazas’ para el Estado-nacion. Esto derivo en
Ameérica Latina en la oleada de dictaduras militares en los afios 60s y
70s y la vigencia de ‘estatutos de seguridad nacional’ como eje central
de la politica represiva de los Estados.

11 Ver al respecto: “Propositions pour la sécurité”, AGIR, Revue Generale de Strategie,
No 10, Paris, primavera 2002.
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En segundo lugar, se desvi6 a considerar el tema de la seguridad
en términos exclusivamente militares y entonces se consider6 que la
respuesta a los problemas de inseguridad era exclusivamente fortale-
cer el tamafo de las Fuerzas Armadas y organismos de seguridad del
Estado y aumentar el gasto militar en detrimento del gasto social o
de inversion.

Y estas dos desviaciones contintan teniendo vigencia en el mun-
do de hoy, a pesar de que terminé la ‘guerra fria’ y supuestamente el
enemigo comunista desaparecio.

Por todo lo anterior es importante, desde los sectores democrati-
cos, entender que no se puede dejar el tema de la seguridad en ma-
nos exclusivas de los sectores mas autoritarios de la sociedad. Las
opciones politicas democraticas deben proponerle a sus sociedades
alternativas acerca de como van a manejar el tema de la seguridad,
tanto la ciudadana, como la publica y la nacional. Es decir, no hay
una manera tnica de entender la seguridad, sino que la misma puede
tener modalidades diferentes.

Evidentemente en el mundo contemporineo y en el marco del
Estado Social de Derecho, la seguridad y la defensa nacionales deben
estar intimamente relacionados con la idea de seguridad democratica,
entendida como “la condicion en la que diversos grupos, comunida-
des, organizaciones sociales consideran que hay un ambiente idoneo
para la convivencia ciudadana sin que exista peligro del poder de
intimidacion y amenaza de dafio grave por parte de grupos criminales
ni de ataque por grupos armados, en el que prima el respeto de los
derechos economicos, politicos y sociales como lo pregonado en un
Estado Social de Derecho y en el que no se presentan inseguridades
politicas, sociales o economicas suficientemente riesgosas para la esta-
bilidad sistémica, de tal manera que sientan que pueden actuar libre-
mente en busqueda de su propio desarrollo humano y de su progreso
colectivo como una sociedad moderna y democratica.”'?

Esto, requiere una Fuerza Publica (Fuerzas Militares y de Policia)
que disponga de la capacidad militar disuasiva y preventiva suficien-
temente creible y que sirva de garante para el conjunto de la sociedad.
Pero la seguridad y la defensa, en una sociedad democratica debe ba-

12 PNUD-TALLERES DEL MILENIO, “Taller de Seguridad Democrética”, Mimeo, Bogota,
2000.
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sarse en una nueva relacion entre Sociedad y Fuerzas Armadas, mar-
cada por la cooperacion, el respeto mutuo, la estricta sujecion a las
normas constitucionales y legales.

Por ello es importante propiciar la més amplia discusién con miras
a asumir una concepcion de seguridad y defensa democraticas, cons-
truidas con participacion social y politica amplias, que nos prepare
para una democracia mas incluyente y legitima y sobretodo para no
caer en la miopia que no nos deje ver mas alla del corto plazo, y ol-
vidar que la vulnerabilidad contemporanea no se asocia solamente a
aspectos militares.

Sin duda el interés nacional, es la guia para la politica de seguridad
y defensa, pero en una sociedad democritica la definicién y delimi-
tacion de éste debe ser producto de un proceso democratico y no
solamente de ‘especialistas militares’, aunque la contribucion de estos
ultimos es importante. Es en la definicion del interés nacional y en la
precision de la Agenda de Seguridad democratica que de alli se deriva
(amenazas, riesgos y vulnerabilidades y como la politica de seguridad
y defensa los va a abordar) en que se debe materializar el proceso de
participacién social, tanto civil como militar.

La prioridad en las sociedades modernas debe apuntar a lograr
una resolucién pacifica de los conflictos, en sus diversas dimensiones:
ciudadana, pablica y nacional. La seguridad ciudadana y la seguridad
publica estan intimamente relacionadas con lograr que el tramite de
conflictos en la vida cotidiana estén mediados por practicas no vio-
lentas, ya sea por mecanismos judiciales o extrajudiciales, pero legiti-
mados socialmente.

Si como se acepta por la mayoria, el conflicto interno armado
de larga duracion que vivimos en Colombia es una amenaza para la
seguridad colectiva, se deben hacer todos los esfuerzos para su solu-
cién. Pero la gran equivocacion de los sectores en el poder es suponer
que el problema se resuelve sélo por la via militar o con medidas
represivas como los ‘estatutos antiterroristas’ o medidas excepcio-
nales. Todo Estado puede contar con elementos excepcionales para
responder a situaciones de ese caricter, pero éstas no pueden violar
la Constitucion, la Ley ni los tratados internacionales que refieren
al respeto de los Derechos Humanos y del Derecho Internacional
Humanitario.
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Es verdad que un Estado tiene el derecho y el deber de forta-
lecer su capacidad militar, como un factor de disuasion tanto en lo
interno como frente a hipotéticas amenazas externas, pero lo que
es profundamente erréneo es creer que se puede renunciar a la di-
mension politica de la basqueda de seguridad que es la negociacion
o la diplomacia (si se trata de problemas de seguridad externos). Por
ello la basqueda de la seguridad, en un caso como el colombiano,
justamente pone en el primer lugar la soluciéon politica negociada
del conflicto interno armado, porque una respuesta efectiva a un
problema de seguridad es la respuesta politica, que en el ambito
internacional es la diplomacia y en lo interno la solucién negociada
de los conflictos.

AMENAZAS TRADICIONALES Y NUEVAS AMENAZAS

Podemos mencionar de manera puntual las amenazas y riesgos mas
relevantes en la Colombia contemporanea, anotando que por el énfa-
sis del texto priorizaremos las amenazas internas y dentro de éstas las
relacionadas con el crimen organizado.

Amenazas tradicionales

El conflicto interno armado colombiano, como uno de caracter asi-
métrico y de larga duracion que en buena medida ha canalizado las
energias de la sociedad colombiana en el tltimo medio siglo. En cuan-
to a sus actores ilegales armados podemos anotar:

— FARC (ha recibido golpes contundentes pero mantiene capaci-
dad militar)

— ELN (disminuido militarmente y esta en proceso de conversa-
ciones)

— Paramilitares (parcialmente en desmovilizacion)

El narcotrafico, con grupos delincuenciales (tritese de grupos
de traficantes o grupos de delincuentes que protegen el negocio y/o
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trabajan para los mismos) que participan en las distintas fases de su
cadena productiva y una poblacion campesina que vive en buena
medida de las actividades asociadas al mismo (pequefios y medianos
productores campesinos de coca y amapola y los denominados ‘raspa-
chines’ o recolectores de la hoja de coca).

Los grupos de delincuencia comtin organizada que adelantan ac-
tividades criminales de diversa naturaleza (secuestros, asaltos banca-
rios, atracos a ciudadanos) y que de alguna manera se benefician de
la existencia de la presencia de las otras amenazas y en ocasiones
trabajan en coordinacion con las mismas.

Nuevas Amenazas

En relacion con las denominadas nuevas amenazas, tenemos presencia
de fenémenos de criminalidad internacional, ligada a los anteriores
fenomenos y que se ocupa de trafico de armas, trafico internacional
de drogas —especialmente precursores quimicos, pero también de
lavado de activos—, trafico de personas.

Igualmente se presentan de manera recurrente amenazas de la na-
turaleza, especialmente asociada al periodo invernal, las inundaciones
de vastas regiones agrarias y de pequefios poblados riberefios, y por
supuesto otros desastres naturales.

En cuanto hace a las amenazas y riesgos externos, debemos rese-
fiar las de mayor relevancia:

Tenemos la hipotesis de conflicto armado —que consideramos y
deseamos sea algo improbable— con Venezuela y/o Nicaragua por los
problema limitrofes no resueltos.

Las tensiones recurrentes con Ecuador por razones de “derrame”
del conflicto interno armado colombiano en los paises limitrofes
—que en esta ultima ocasion con la incursion de las Fuerzas Armadas
colombianas al campamento de un jefe de las FARC produjo una crisis
regional altamente preocupante.

Existe el riesgo de posible aislamiento politico del actual gobierno
colombiano en la region suramericana, justamente asociada al diag-
nostico y estrategia con que est4 enfrentando el conflicto interno ar-
mado y su “derrame”.
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PARAMILITARISMO , NARCOTRAFICO Y CRIMEN ORGANIZADO
(CONTROL MAFIOSO DE PODERES LOCALES Y REGIONALES)

En Colombia se viene dando mutaciones de fenémenos para-insti-
tucionales y el surgimiento de poderes mafiosos, muy asimilables a
modalidades de crimen organizado en espacios regionales y locales.

Mientras todas las miradas apuntan hacia el conflicto interno ar-
mado con la guerrilla, estas nuevas amenazas parecen contar con un
terreno propicio para desarrollarse y han devenido, ademas del con-
trol de rentas legales e ilegales, en el fendmeno conocido en Colombia
de la parapolitica.’®

Experiencias parecidas en el caso italiano presentan rasgos de si-
militud —también de diferencia—, no solo conceptuales, sino al pa-
recer también facticas.

Hay que entender a la mafia y los fenémenos asociados no simple-
mente como una actividad de delincuencia organizada, que también
lo son, sino como algo mucho mas complejo y con raices culturales.

Asi la entendian los italianos: “...la mafia siciliana, por la comple-
jidad de los procesos culturales que la han generado y alimentado en el
tiempo y por las peculiaridades especificas de su larga historia, no es,
y nunca ha sido, circunscribible a la simplificadora dimension de un
fenomeno criminal... nos encontramos ante un fendmeno complejo que
es parte integrante de un sistema de poder, y asume un relieve central
la exigencia de entender como un sistema de este tipo pudo formarse y
reproducirse en la historia.” "

Para el ex ministro de defensa colombiano Rafael Pardo Rueda el
proceso que se ha venido dando en Colombia es el de transformacién
del paramilitarismo en modalidades de crimen organizado:

“La expansion de unos jefes paramilitares de unas regiones a otras no
tiene el propésito de combatir la guerrilla. No tiene propésito distinto que

13 La parapolitica hace referencia al proceso de enjuiciamiento judicial de con-
gresistas —actualmente estan llamados por la Corte Suprema de Justicia y/o la
Fiscalia cerca de medio centenar de parlamentarios— y otros funcionarios publi-
cos —actualmente estin detenidos dos gobernadores y otros llamados a rendir
explicaciones ante las autoridades judiciales— y otros funcionarios del Estado
por presuntas complicidades con grupos paramilitares.

14 Marino, Giuseppe Carlo, Historia de la mafia. Un poder en la sombra, Ediciones
B Argentina, Buenos Aires, 2005.
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el control de recursos publicos. El miedo a la extradicion ha llevado a que
se salgan algunos jefes importantes del negocio de drogas y de la protec-
cion de cultivos de coca; esa parte del negocio la han asumido los nuevos
paramilitares llamados de tercera generacion, por eso para los viejos pa-
ramilitares el control de gobiernos locales es ahora la prioridad. Para ello
no requieren de miles de hombres en armas, que desmovilizaron, sino de
unos pocos que estén en disposicion a amenazar con el uso de violencia.
Esto es lo que se llama aquiy en Cafarnaiin crimen organizado que son
uiia y mugre con el clientelismo. Es el control de negocios legales con me-
dios ilegales, en especial con violencia.”"®

El reconocido analista del fendmeno paramilitar, Gustavo Duncan,
sefiala sobre las transformaciones de estos grupos:

“Una organizacion narcotraficante tiene mayores posibilidades de
éxito en el negocio si es capaz de construir un aparato armado superior y
esta en capacidad de expropiar a sus competidores o imponer condiciones
desventajosas a otras organizaciones con las que realiza transacciones.

“Se necesita también influencia sobre el aparato estatal para evitar
la persecucion de las autoridades contra los procesos de produccion, dis-
tribucion y lavado, y para lograr que su accién se concentre en los demas
competidores. La corrupcion de las instituciones publicas y las amenazas,
e incluso la violencia, contra los funcionarios honestos que no se dejen
cooptar o que hayan sido cooptados por algun contrincante, se convierten
en recursos indispensables para la prosperidad del negocio, y mas impor-
tante aun, para la supervivencia como empresa criminal. Al igual que los
grupos encargados de la produccion vy el trafico de drogas, las organiza-
ciones encargadas de prestar los ‘servicios de coercion y proteccion’ tienen
estructuras bastante diversas que evolucionan segun cambia el entorno
donde operan y segiin cambia la estructura misma de los empresarios del
negocio.”

Y afade Gustavo Duncan sobre el control de los gobiernos locales
y/o regionales:

“En el plano regional es mas que evidente que el dominio de las au-
todefensas se ha traducido en su apoderamiento del Estado local. Son
ellos quienes regulan y extraen tributos a las transacciones economicas,
amenazan y protegen a las comunidades, moldean la justicia y el orden

15 Pardo Rueda, Rafael, Fin del paramilitarismo. ; Es posible su desmonte?, Ediciones
B, Bogota, 2007.
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politico de acuerdo a su conveniencia, y poseen el control, y por consi-
guiente las mayores ganancias, del trafico de drogas. En suma, son ellos
quienes determinan el orden social de las comunidades.

“Se trata de un orden social que, aunque sangriento y casi primitivo,
es absolutamente sélido y coherente, y es por esto que se han constituido
en una amenaza para la democracia. Han logrado someter a la clase
politica local mediante la logica del dinero y las balas. Imponen a los
alcaldes, diputados y concejales, y al grueso de la burocracia publica.”'®

Y algo de gran importancia y preocupacion, la responsabilidad del
Estado por omisién o accion de algunos de sus agentes; para el analista
y director de la Corporacion Nuevo Arco Iris Leon Valencia, “la para-
politica vino a demostrar que el Estado no era ninguna victima. Resulto
que una parte importante de las elites regionales y nacionales con una
presencia decisiva en el Estado —ya como altos funcionarios del gobierno
o0 como miembros destacados de los 6rganos de eleccion popular— se coali-
garon con paramilitares y narcotraficantes para consolidar su predominio
dentro y fuera del Estado y alterar la competencia politica.”"

ESTRATEGIAS CONTRA EL CRIMEN ORGANIZADO
Trafico de drogas y de armas'®

Para el control del trafico de drogas y el trafico de armas en Colombia,
la principal herramienta es la interdiccion, la cual esté dirigida a con-
trolar el comercio ilegal de insumos y drogas, desmantelar los labo-
ratorios para el procesamiento, interceptar los medios de transporte
(aéreo, maritimo, fluvial y terrestre) e incautar los recursos generados
por el narcotrafico. Esto incluye, ademas, acciones para reducir el co-
mercio ilegal de armas, factor facilitador de la dindmica expansiva del
narcotrafico en Colombia.

16 Duncan, Gustavo, Los Seiiores de la Guerra. De Paramilitares, Mafiosos y
Autodefensas en Colombia, Editorial Planeta, Bogota, 2006.

17 Valencia, Ledn (editor), Parapolitica, la ruta de la expansion paramilitar y los
acuerdos politicos, 1* edicion, Corporacién Nuevo Arco Iris, Bogota, 2007.

18 Con base en: Bases para el Plan Nacional de Desarrollo. Presidencia de la
Republica. 2002.
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Para ello, el Gobierno propone fortalecer la capacidad del Estado
a través del entrenamiento de su personal y la dotacion de equipos
especializados que permitan realizar un control efectivo que incre-
mente las tasas de incautacién y decomiso. Adicionalmente, para que
la interdiccion se convierta en el eje de la estrategia antinarcoticos,
se fortalece la organizacién operativa de los tres componentes de la
Armada Nacional, integrado por las unidades de superficie, subma-
rinas y aéreas; por la Infanteria de Marina y el de Guardacostas. De
la misma manera, se busca mejorar la infraestructura operativa de la
Fuerza Aérea Colombiana, entidad que continuara con las operacio-
nes de interdiccion aérea contra el narcotrafico y las misiones de vi-
gilancia permanente, inteligencia y reconocimiento a lo largo y ancho
del territorio nacional.

Paralelamente, el Gobierno colombiano desarrolla una ofensiva
diplomatica tendiente a negociar instrumentos bilaterales con los pai-
ses fronterizos para mejorar los controles sobre las rutas de acceso de
armas, municiones y explosivos, y apoya las iniciativas de orden global
para regular la importacion y exportacion de armas de fuego, sus par-
tes, componentes, accesorios, municiones y explosivos.

En cuanto al trafico ilegal de armas, el Gobierno Nacional de-
sarrolla una serie de acciones puntuales. La politica de Seguridad
Democratica, contempla un sistema de registro unificado de armas de
fuego y se esta incorporando a la legislacién nacional la Convencion
Interamericana contra la Produccion y Trafico Ilicito de Armas de
Fuego, Municiones y Explosivos y otros materiales relacionados.
Asi mismo, a través del Departamento de Control al Comercio de
Armas, Municiones y Explosivos del Comando General de las Fuerzas
Militares, se pondran en marcha los procedimientos contemplados en
el reglamento modelo de la OEA para el control del trafico internacio-
nal de armas, sus partes y componentes, y municiones.

Lavado de activos y extincion de dominio
La proliferacion de actividades delictivas como la extorsién, el se-
cuestro, la evasion fiscal, el contrabando y principalmente el narco-

trafico han contribuido al incremento de delitos relacionados con el
lavado de activos. Se calcula que durante los tltimos tres afos, en-
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traron al pais aproximadamente US$5.855 millones como producto
de la repatriacion de los ingresos de narcotraficantes, equivalentes a
2,4% del p1B anual y a 22% de las reservas internacionales que posee
el Banco de la Republica. Los efectos de la entrada de este dinero al
pais pueden traer como consecuencia perturbaciones en el mercado
de divisas y de otros activos financieros, contrabando, subfacturacion
de importaciones, entre otras.

Para enfrentar este problema, el Gobierno Nacional contempla
fortalecer las disposiciones en materia de prevencion relativas a fi-
duciarias, cooperativas solidarias y financieras y, adicionalmente, re-
forzaré las instancias institucionales especializadas en la deteccion,
control y penalizacién, teniendo en cuenta las exigencias del Grupo
de Accion Internacional contra el Lavado de Dinero.

Como complemento de lo anterior, se continuard con el proceso
de mejoramiento del reporte de operaciones sospechosas y se mejo-
rara el sistema de alertas a cargo de la Unidad Central de Extincion
de Dominio y contra el Lavado de Activos de la Fiscalia General de
la Nacion. Igualmente, se desarrollardn estrategias para evaluar los
factores de riesgo para la deteccion del lavado de activos en el sistema
bancario, se reforzaran los mecanismos de cooperacién internacional
en investigaciones y acciones judiciales y, finalmente, se disefiard un
programa de capacitacion a jueces en materia de lavado de activos.

En relacion con la extincion de dominio de los bienes de los nar-
cotraficantes, se buscard dinamizar la accion judicial que permita
transferir el derecho a favor del Estado de un total de 38.400 bienes,
entre vehiculos e inmuebles rurales y urbanos que a la fecha han
sido incautados y puestos a disposiciéon de la Direccién Nacional de
Estupefacientes para su administracion y cuidado.

El secuestro y la extorsion

Los delitos de secuestro y extorsion se han incrementando sustancial-
mente en el curso de la tltima década. Ademas de incidir de manera
creciente sobre mas regiones del pais y afectar sectores cada vez mas
amplios de la sociedad, constituyen una fuente importante de finan-
ciacion de grupos armados al margen de la ley, afectan seriamente el
desarrollo econémico de la Naciéon y ahuyentan la inversion.
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El Gobierno Nacional considera este problema como un tema de
alta prioridad en el marco de su politica de Seguridad Democritica,
razoén por la cual ha decidido poner en funcionamiento un programa
de lucha contra la extorsion y el secuestro ubicado en el mas alto
nivel de gobierno y orientado a asegurar la coordinacion de accio-
nes y flujos de informacion a través de una fuerza de tarea integrada
por miembros del nivel ejecutivo de las diferentes agencias involu-
cradas y con competencias en estos temas. El Programa presidencial
contra la extorsién y el secuestro esta directamente orientado por el
Presidente de la Republica y estard a cargo del Vicepresidente, quien
sera el directo responsable del mismo, en coordinacion directa con el
Ministerio de Defensa Nacional, principal ejecutor de la politica, y el
Ministerio del Interior y Justicia.

El Programa presidencial contra la extorsion y el secuestro tiene
tres objetivos estratégicos esenciales. En primer lugar, incrementar los
costos de comision de estos delitos y disminuir sus beneficios. En
segundo lugar, desarticular las organizaciones que los llevan a cabo. Y
en tercer lugar, recuperar la confianza de la ciudadania y de la comu-
nidad internacional en la lucha del Estado colombiano contra estos
crimenes.

EL PROBLEMA DE LAS DROGAS Y EL PAPEL DE LA COMUNIDAD
INTERNACIONAL

El comercio de drogas ilicitas es un negocio mundial que reporta mul-
timillonarias ganancias. La ONU calcula que en el mundo hay alrede-
dor de 185 millones de personas que consumen marihuana, heroina,
cocaina y drogas sintéticas. El narcotréafico surge como una actividad
productiva y mercantil, de caracter internacional y al margen de la le-
galidad, desarrollada por individuos y organizaciones interesadas fun-
damentalmente en el lucro personal. Es un asunto interméstico, que
enlaza la agenda politica nacional e internacional y, por lo tanto, la
politica antinarcoticos en cada pais no debe imponerse de acuerdo a
estrategias formuladas a partir de interpretaciones monocausales; por
el contrario, debe tenerse en cuenta tanto el contexto internacional
como las particularidades politicas, sociales y econémicas propias de
cada pais y region.
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En la ultima década Colombia ha evidenciado el recrudecimiento
de la violencia, que se ha desplazado territorialmente como conse-
cuencia de la creciente asociacién entre las actividades de los grupos
armados al margen de la ley, la produccién y comercializacion de
drogas ilegales y la delincuencia comtin, ademés de la debilidad del
Estado para prevenir y controlar el impacto de estas acciones. Los
vinculos de los grupos armados irregulares con el narcotréafico no sélo
aceleraron el crecimiento del area afectada por los cultivos ilicitos
sino que proporcionaron, junto con la funesta industria del secuestro
y la extorsién, una fuente abundante y estable de financiacién, que les
ha permitido incrementar su pie de fuerza y expandir las actividades
militares. El incremento de la violencia ha afectado cada vez mas la
productividad de la economia, al tiempo que ha reducido la capacidad
del gobierno para contrarrestar la creciente pobreza e inequidad que
experimentan millones de colombianos. De igual manera, ha deterio-
rado seriamente el capital humano y el tejido social de las regiones, a
la vez que ha limitado el desarrollo de las organizaciones politicas y
sociales, constituyéndose en la mayor barrera para la profundizacion
de la democracia."

El problema de las drogas se ha configurado como la mayor ame-
naza para el Estado y la sociedad colombiana. Es un fenémeno que ha
contribuido a diluir las fronteras entre lo legal y lo ilegal, con el consi-
guiente deterioro del respeto a las leyes; al debilitamiento del Estado
colombiano, el cual desde su formacion se ha caracterizado por su
precariedad; a transformar y hacer ain mas complejo el conflicto ar-
mado colombiano y por ende hacer més problemética su solucion,
constituyéndose en uno de los mas grandes retos para el postconflicto,
y finalmente, a una inestable y negativa inserciéon de Colombia en el
sistema internacional signada por este topico.?’

19 Con base en: http://www.accionsocial.gov.co/documentos/Cooperacion%20
Internacional/DOCUMENTOS_NOV_2007/Areas%20de%20Cooperacion %20
Londrés.pdf

20 Sobre este punto, ver Tokatlidn, Juan Gabriel, “Drogas psicoactivas ilicitas y
politica mundial: La indudable e inestable internacionalizaciéon de Colombia”,
en Colombia: entre la insercion y el aislamiento, Ramirez, Socorro y Restrepo,
Luis Alberto (Coordinadores), Siglo del Hombre Editores, IEPRI, Universidad
Nacional de Colombia, Bogota, 1997.
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El Gobierno de Alvaro Uribe Vélez ha hecho esfuerzos para que
la corresponsabilidad del tema del narcotrafico sea asumido por la
comunidad internacional. El objetivo es que Colombia deje de ser
visto como victimario del mundo para ser considerado como victima
del negocio de las drogas cuya responsabilidad y efectos es de toda la
comunidad internacional. A este problema se suma el fenémeno del
terrorismo el cual se financia del trafico de drogas.

ESTRATEGIAS DE COOPERACION INTERNACIONAL EN COLOMBIA
El Plan Colombia como estrategia de cooperacion

En 1998, de la mano de lo que se ha conocido como el Plan Colombia,
el gobierno de Andrés Pastrana comienza a delinear una politica para
la lucha contra el narcotrafico.

El Plan Colombia solo puedo ser posible gracias a las alianzas es-
tratégicas con otros paises, en especial con Estados Unidos. Para ello,
se hizo necesario emprender un cambio en la concepcion del conflicto
armado y del fenomeno del narcotrafico; asi se lleg6 a aceptar de una
manera oficial los vinculos entre estos dos fenémenos, y “con base en
esa idea se considerd que la lucha contra el narcotrafico podria con-
ducir al debilitamiento de los grupos armados ilegales, y viceversa”!,
es decir, se apunt6 a establecer la “corresponsabilidad” en el tema del
narcotréafico. El Plan Colombia fue concebido desde su inicio como un
conjunto de estrategias encaminadas a hacer frente a las necesidades
de paz, desarrollo econémico y social, y el fortalecimiento del Estado.

El Plan tenia principalmente tres componentes: 1) La erradica-
cion forzosa via fumigacion; 2) la reingenieria de las fuerzas armadas
particularmente de los sectores que se involucran en la lucha contra
el narcotrafico; y 3) la politica social, es decir, una politica de desarro-
llo institucional local.??

21 Carvajal, Leonardo & Pardo, Rodrigo, “Internacionalizacién del conflicto y pro-
cedimientos de paz”, en Ardila, Martha et al, Prioridades y desafios de la politica
exterior colombiana, Bogota, FESCOL, 2002.p. 192.

22 Las cifras fueron discriminadas asi: 391 millones para apoyo militar en el sur;
129 para interdiccion; 116 para la policia; 81 para programas de desarrollo al-
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El Plan Colombia (millones de délares)

Total de ayuda

Componente destinado Paquete de A}fuda' directa para
ayuda ordinaria .
Colombia

Asistencia militar 519,2 70 589,2

Asistencia policial 123,1 240 363,1

Desarrollo alternativo 68,5 10 78,5

Ayuda a desplazados 37,5 0 37,5

Derechos Humanos 51 2 53

Reforma Judicial 13 3 16

Fortalecimiento del Estado 45 5 50

de derecho

Paz 3 0 3

Total de.ayuda destinada a 860,3 330 1.190,3

Colombia

Tot'al de Plan Colombia 4588 4588

regional

Total “paquete de ayuda” 1.319,1 330 1.649,1

Fuente: Romero, Marco. “La nueva internacionalizacién del conflicto y los procesos de paz”; en
Plan Colombia Ensayos Criticos, p. 246

El analisis de la financiacion del Plan Colombia y la participacion
en el presupuesto de los componentes de fortalecimiento institucional,
lucha contra las drogas y el crimen organizado, y la reactivaciéon econé-
mica y social, da una clara idea del predominio de la estrategia contra
las drogas. La informacién oficial no referencia ningtn tipo de ayuda
extranjera diferente a la estadounidense, lo cual confirma la caracte-
rizacion del Plan como una estrategia exclusivamente bilateral entre
Washington y Bogota. Hasta 2005, el presupuesto excedia los us$7.500
millones que en 1999 se proyectaron como el costo total.??

ternativo; y 122 para derechos humanos y justicia. Casi el 80% fue entregado en
especie. Carvajal & Pardo, 2002.p. 199

23 Pérez Gutiérrez, Juliana, Barén Cortes, Julidan, Castafio Serrato, Claudia P,
Gonzilez Cely, Leydy J., Maldonado Rodriguez, Juan R., Reingenieria de las
Fuerzas Armadas en el marco del Plan Colombia, Informe Final ‘Semilleros
de Investigacion’, UNUUS-Grupo de Investigaciéon en Seguridad y Defensa-
Departamento de Ciencia Politica-Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y
Sociales-Universidad Nacional, Bogot4, 2008, p. 5.
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Cuadro 1
Financiacién Plan Colombia 1999-2005

Nacion Estados Unidos Total
C t
omponente .US % .US % .US %
Millones Millones Millones
Fortalecimiento 5 397 575 465 43 2852 26,6
Institucional

Lucha contra las
drogas y el crimen 3.378 31,5 2.787 26,0 6.165 57,5
organizado

Reactivacion eco-

. . 1.185 11,0 530 4,5 1.715 16,0
ndémica y social

Total 6.950 64,8 3.782 35,2 10.732 100

Fuente: Ministerio de Defensa Nacional y Accion Social.
Tomado de: Balance Plan Colombia 1999-2005. DNP. Septiembre de 2006. p. 11.

A su vez, el Plan Colombia contempla las estrategias milita-
res como un eje fundamental de la politica antinarcoticos, y sin
duda la activacion de la Brigada contra el Narcotrafico del Ejército
creada en el 2000, es el cambio institucional mas representativo
que indica la decidida injerencia de ésta institucion en la lucha
contra el narcotréfico, desplazando la centralidad de la Direccion
Antinarcéticos de la Policia Nacional y profundizando la histoérica
tendencia de superposicion de funciones entre las dos institucio-
nes y el desdibujamiento de la linea divisoria entre las funciones
policiales y militares.?*

La Brigada contra el Narcotrafico del Ejército Nacional, con sede
en Larandia, fue creada en diciembre de 2000 mediante la Resolucion
Ministerial 005 de 2000 como una “Unidad Especial” y cuenta con
tres batallones antinarcéticos que en 2004 sumaban 2300 efectivos?®,
—sin contar el personal estadounidense y un batallon de servicios que
coordina y administra las actividades logisticas de la Base. En su ini-
cio, los batallones fueron asignados a la Fuerza de Tarea Conjunta del
Sur (FTCS), cuyo centro de operaciones se ubicaba en Tres Esquinas

24 Ibid., p. 8.

25 Varios Autores, Informe de la mision de observacion sobre los efectos del Plan
Colombia en los Departamentos de Nariiio y Putumayo, Frontera colombo-ecuato-
riana, Noviembre, 2004, p. 15.
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(Caqueta), y en Diciembre de 2002 es reemplazada por la VI Division
Conjunta del Ejército, cuya activacion es resultado de la cooperacion
estadounidense a través del Plan Colombia y que como bien lo indica
su nombre, sigue los lineamientos de una nueva estrategia operativa
de comandos conjuntos.

La cooperacién y la asistencia de Estados Unidos a las Fuerzas
Armadas Colombianas, en el marco del Plan Colombia, contempla
otras iniciativas ademas de la creacion, equipamiento y entrenamien-
to de la Brigada Antinarcéticos. Entre ellos se encuentra un programa
de inteligencia, reforma miliar y venta de armas.

La Declaraciéon de Londres

Con la llegada al gobierno del presidente Alvaro Uribe Vélez y su
propuesta de la Seguridad Democrética, se empieza a perfilar la nece-
sidad del apoyo internacional para la resolucion del conflicto armado
colombiano. Temas como el narcotrafico, la violacion a los Derechos
Humanos, el terrorismo y la crisis humanitaria se exponen en la agen-
da exterior, con el fin de obtener la participaciéon de la comunidad
internacional en la defensa de la democracia.

A esto se le suma la importancia de la Declaracion de Londres y
la aplicacion de sus estrategias. E1 10 de julio de 2003, en la ciudad
de Londres, el Gobierno colombiano presenta a la comunidad inter-
nacional el documento “Una coalicién internacional por la paz de
Colombia”, en el que se presentaban los problemas que afectaban al
pais y exponia algunas alternativas de cooperacion para hacerles fren-
te. Representantes de paises como Argentina, Brasil, Canada, Chile,
la union Europea, México, Suiza y Estados Unidos, y de instituciones
como la ONU y el Banco Mundial, ofrecen su apoyo a la propuesta del
presidente Uribe y se comprometen a revisar y reorientar sus progra-
mas de cooperacion teniendo en cuenta las necesidades y priorida-
des expuestas en el Plan de Desarrollo colombiano. De esta reunion
nacen las bases de la elaboracién de la Estrategia de Cooperacién
2003-2006, Declaracion de Londres, donde principalmente el apoyo
se centra en la lucha contra la violencia y las drogas, recalcando la ne-
cesidad de respetar los derechos humanos y el derecho internacional
humanitario.
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La estrategia presenta 6 bloques tematicos prioritarios para que la
cooperacion y los recursos sean destinados de la forma mas efectiva:

—

Bosques

Fortalecimiento del Estado Social de Derecho y Derechos
Humanos

Reincorporacion a la Civilidad

Desarrollo productivo y alternativo

Programas Regionales de Desarrollo y Paz

Desplazamiento Forzado y Asistencia Humanitaria.

N

oUW

El Plan Nacional de Desarrollo y la Estrategia de Cooperacion
Internacional

La estrategia de cooperacién internacional es parte integral del Plan
de Desarrollo “Hacia un Estado Comunitario”, por eso se atribuye a
la comunidad internacional algunos de los resultados y/o logros hasta
ahora alcanzados, ya que no solo los esfuerzos y la inversion del go-
bierno nacional han permitido alcanzar los objetivos del Plan.

Teniendo en cuenta® los principales propésitos consignados en
cada uno de los objetivos del Plan y su relaciéon con la estrategia de
cooperacion, algunos de los ejes de mayor importancia tanto para el
Gobierno Nacional y la comunidad internacional son:

— Seguridad Democratica: Para alcanzar la seguridad democra-
tica, el gobierno ha planteado una estrategia que incluye, por
una parte, el fortalecimiento de la fuerza publica para recupe-
rar el control del territorio y proteger la infraestructura nacio-
nal, y por otra, la desarticulacién de la produccién y el trafico
de drogas ilicitas, el fortalecimiento de la justicia, la promo-
cion y proteccion de los derechos humanos y la atencion a las
zonas afectadas por la violencia.

26 Con base en:
http://www.accionsocial.gov.co/documentos/Cooperacion%20Internacional/
DOCUMENTOS_NOV_2007/estrategia_espafiol.pdf 2007-2010.
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El mapa de la cooperacién internacional en Colombia: El
Sistema de Informacion de la Ayuda Oficial al Desarrollo
—SIAOD—, conocido como el mapa de la cooperacién, fue con-
cebido con el proposito de contar con una base de datos sobre
proyectos de cooperacion internacional en Colombia que per-
mitiera generar un sistema de informacion georeferenciado. El
sistema est4 planteado como una herramienta estratégica para
el Gobierno Nacional, los entes territoriales, las agencias, pai-
ses cooperantes y la sociedad civil.

Lucha contra el problema mundial de las drogas y proteccién
del medio ambiente: En esta 4rea el Gobierno colombiano
busca coordinar esfuerzos y complementar las acciones del
Estado en el marco de la lucha contra el problema mundial
de las drogas y sus consecuencias en el pais, con las estrate-
gias que se vienen desarrollando en materia de proteccion del
medio ambiente en todo el territorio nacional. La articulacion
de estos dos temas dentro de la Estrategia 2007-2010, respon-
de a la necesidad de visibilizar, en el marco del principio de
la responsabilidad compartida, la importancia de la coopera-
cién internacional para atender los efectos nocivos del nego-
cio ilicito de las drogas sobre las comunidades y los recursos
ambientales.

La politica nacional concibe el problema mundial de las drogas de

una manera integral, es decir, tomando en consideracion todas las ma-
nifestaciones de la cadena como son: el cultivo ilicito, la produccién,
el procesamiento, la venta, el trafico, la distribucién y el consumo.
Asi como los siguientes delitos conexos: la desviacion de sustancias
quimicas, el trafico de armas, el trafico de personas utilizadas para
transportar drogas ilicitas y el lavado de activos, entre otros.

Presupuesto de la Estrategia de Cooperacion Internacional
2007-2010

El Gobierno Nacional espera que como resultado de esta Estrategia
durante la vigencia 2007-2010 los aportes de cooperaciéon inter-
nacional asciendan por lo menos a US$ 300 millones por afio.
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Este esfuerzo y compromiso se materializa en el Plan Nacional de
Inversiones 2007-2010 que constituye una proyeccion financiera
del Plan Nacional de Desarrollo 2006-2010 “Estado Comunitario:
Desarrollo para Todos”. A partir del cual la inversién nacional para
el desarrollo de la Estrategia de Cooperacion 2007-2010 asciende a
Us$89.033.444.500.

SEGURIDAD CIUDADANA EN COLOMBIA

El término de Seguridad Ciudadana enfatiza, como su nombre lo
dice, en el ciudadano, en relacion al ejercicio de sus derechos, deberes
y libertades. En efecto, se ha denominado a la seguridad ciudadana
como “la condicion de libertad que debe garantizar el Estado, en la cual
los ciudadanos pueden ejercer sus derechos, libertades y deberes, sin sen-
tirse victimas de amenazas, para poder gozar de adecuadas condiciones
de bienestar, tranquilidad y disfrute de la vida en sociedad”

Es util diferenciar tal y como lo hace Alvaro Camacho Guizado
entre dos acepciones de la seguridad ciudadana. La primera, que po-
driamos denominar civilista, enfatiza que “en una situacion de bienes-
tar que resulta de las medidas destinadas a proteger a la poblacion de
riesgos producidos por la ausencia o las malas condiciones de equidad,
justicia, democracia y habitabilidad. Da importancia central a la convi-
vencia y la tramitacion concertada de conflictos. Bienestar, gestion estatal
y prevencion son los ejes de una politica en este campo. En sintesis, se
basa en el fortalecimiento de la sociedad civil” *®

La segunda, de corte coercitivo, “sostiene que la seguridad ciudada-
na resulta de la proteccion frente a los delitos que afectan directamente a
las personas. Las claves son la lucha contra la impunidad, las penas y el
refuerzo de los aparatos judiciales, policiales y penitenciarios. Su énfasis
es el monopolio estatal sobre la justicia y la violencia”.?* Ambas concep-

27 Goémez, Oscar; Carlos Gutiérrez; Nelson Isaza, “La Seguridad Privada, un Apoyo
a La Seguridad Puablica”, en Fuerzas Armadas, Vol. LX, Nam. 197, Bogota,
Escuela Superior de Guerra, 2005, p. 71.

28 Camacho Guizado, Alvaro, “La Seguridad Ciudadana: Entre La Prevencién y El
Castigo”. En Sintesis: Anuario Social, Politico y Econémico de Colombia, Bogota,
1996, p. 33.

29 Ibid., p.33.
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ciones, se presentan en la teoria como complementarias, sin embargo,
cuando se formulan y ejecutan la segunda acepcion suele primar en
los planes del gobierno. Asi, a lo que nos atenemos es al fortalecimien-
to de los objetivos, los medios y los recursos para hacerle frente a la
inseguridad y a la criminalidad, olvidandose de la vulnerabilidad de la
ciudadania en campos que no son estrictamente punitivos.

Teniendo en cuenta la concepcién de seguridad ciudadana en
Colombia y lo variable del concepto, ha de tenerse en cuenta que la
mayoria de autores llegan al punto de consenso de la proteccion y el
libre ejercicio de libertades y derechos de los ciudadanos como la va-
riable principal, en contraposicion a lo que podria pensarse acerca de
los factores de la criminalidad como el anico objetivo de la seguridad
ciudadana.

Por otra parte, el tema de la seguridad ciudadana requiere —en
este caso— de una somera reflexion sobre las violencias. De éstas se ha
producido una amplia literatura, que contempla las diversas manifes-
taciones de la misma, lo que hace dificil encontrar una tnica reflexién.
En tanto el criterio que divide a la violencia publica de la violencia
privada, es que la primera involucra a grupos sociales y estd relaciona-
da con el manejo de la sociedad, mientras que la segunda, se dirige a
los individuos. Esta violencia privada, es la que resulta mas apremiante
con la politica de seguridad ciudadana, en tanto atraviesa el ejercicio
de las actividades de los ciudadanos, sus derechos y libertades.*

Atn asi, el tema sigue siendo muy polifacético y complejo, en tan-
to la clasificacion de las variables de la violencia viene acompafada
de una gran cantidad de indicadores de indole variada. En efecto, se
atiene a los individuos que la sufren (mujeres, nifios, ancianos o disca-
pacitados), los agentes que la cometen (pandillas, traficantes de drogas,
jovenes, muchedumbres, grupos armados), la naturaleza de la agresion
(psicologica, fisica o sexual) y el motivo (politico, racial, econémico,
instrumental, emocional) o la relacion entre la persona que padece la
violencia y la que comete (parientes, amigos, conocidos o extrafios).’!

30 Vargas Velasquez, Alejo, Las Fuerzas Armadas en El Conflicto Colombiano.
Antecedentes y Perspectivas. Bogota, Intermedio Editores, 2002, p. 48.
31 Frithling, Hugo, Tulchin, Joseph y Goldin, Heather, Crimen y Violencia en América

Latina. Seguridad Ciudadana, Democracia y Estado. Bogota, Fondo De Cultura
Econdmica, 2005, p. 124.
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Sobre estas consideraciones, es donde las politicas de seguridad
ciudadana, han buscado encontrar diversas soluciones de indole me-
nos coercitiva, ya que “la seguridad no puede restringirse al control de
conductas sino requiere incluir variables relacionadas con el desarrollo
de la ciudadania. De esto resulta una seguridad integral cuyas dimensio-
nes dejan de ser variables independientes para convertirse en elementos
concatenados que, como un todo, afectan a toda la sociedad.”?

Por otra parte, debe anotarse que para el caso colombiano las
estadisticas sobre criminalidad real engloban elementos que se han
hecho puablicos en los sondeos de victimizacion y percepcién de se-
guridad. Estos elementos son las muertes violentas (que incluyen los
homicidios, los suicidios, las muertes por accidentes de transito y las
causadas por otras acciones violentas) y los delitos de alto impacto
(relacionados con el hurto calificado a personas, el asalto a residen-
cias, entidades financieras, establecimientos comerciales y el robo de
vehiculos y motos).

PAPEL DE LA PoLicia

La Policia Nacional colombiana, tiene su origen en el Cuerpo de poli-
cia nacional creado en 1891 bajo la orbita del Ministerio de Gobierno,
y enfrento en sus origenes los embates de las contiendas partidistas;
para alejarla de estas dinamicas, la solucion de los gobernantes fue
trasladar a la fuerza policial a la 6rbita del Ministerio de Defensa. Por
cuestiones presupuestales, en su primera etapa operaba bajo la logica
de policias departamentales y municipales, que solo hasta la década
de los afios sesenta se veria abocada a un proceso de nacionalizacion.
A pesar de haber encontrado su propio rumbo, la Policia Nacional
sigue manifestando un perfil militar.3?

32 Merchan, Myriam y Cardenas, Miguel (2007), El Concepto De Seguridad
Ciudadana: Un Enfoque Practico A Partir De La Experiencia En Bogota (Colombia).
Grupo De Reflexiéon De Politicas De Seguridad Ciudadana en Bogota. Bogots,
Fescol, 2007, p. 2.

33 Llorente, Maria Victoria, “/Desmilitarizaciéon En Tiempos De Guerra? La
Reforma Militar en Colombia”; en Seguridad Y Reforma Policial En Las Américas:
Experiencias Y Desafios, Santiago De Chile: FLACSO-Siglo XXI, 2005, pp.
194-195.
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Para algunos autores, el reto principal que enfrenta la policia co-
lombiana, que se encuentra inmersa en la lucha contra el narcotrafico,
la guerrilla y los paramilitares, es el de enfatizar en su papel preventi-
Vo antes que represivo.

Finalmente, es necesario exponer la estrategia con la que la Policia
Nacional Colombiana opera en el tema de la seguridad ciudadana.
Al respecto, encontramos que —basados en el Plan de Trasformacién
Cultural—, la policia nacional busca cambiar su orientacion hacia una
que este orientada “en la voz del ciudadano como la razon de ser de
la policia enfatizando sobre los aspectos preventivo y educativo, con el
proposito de armonizar las relaciones policia, comunidad y autoridades,
fortalecer los principios de solidaridad, vecindad, civismo, acatamiento a
la autoridad y organizacion de la comunidad entorno a la seguridad y
su propio desarrollo” 3*

Sin embargo, no debe olvidarse que la situacion de conflicto ar-
mado por la que atraviesa Colombia manifiesta una “preocupante in-
diferenciacion de roles entre las Fuerzas Armadas y la Policia, volcadas
las dos hacia la seguridad interior, lo cual ha conllevado una ‘militari-
zacion’ de la Policia y una ‘policivizacion’ de las Fuerzas Armadas”®, lo
que impide que la Policia cumpla con el deber constitucionalmente
establecido, pues se le equipara al nivel de una fuerza militar mas que
debe combatir la amenaza que significa para el establecimiento las
guerrillas —principalmente las FARC— y el narcotréfico.

Adn mas preocupante, a lo largo del gobierno de Alvaro Uribe
(2002-2010) esta tendencia se ha profundizado. En efecto, como ex-
presa Pablo Casas “la politica de Seguridad Democratica formulada
por el actual Gobierno estid enfocada ante todo hacia la lucha anti-
subversiva privilegiando, por ende, las funciones y tareas de caracter
militar”.3¢ Como se expresa en la formulacion inicial de la Politica de
Seguridad Democritica se lee que

34 Policia Nacional De Colombia, “Seguridad Ciudadana” [En Linea]. Disponible en:
http://Www.Policia. Gov.Co/Inicio/Portal/Unidades/Dirop.Nsf/Paginas/Principal

35 Vargas, p. 171.

36 Casas, Pablo,“Reformasy contrarreformas en la Policia Colombiana”; en Seguridad
urbana y Policia en Colombia. Bogota, Fundacion Seguridad y Democracia, 2005,
p. 63.
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El eje fundamental de la misién de la Policia Nacional sera pro-
teger el ejercicio de los derechos y libertades publicas, luchan-
do contra el delito, la criminalidad y el terrorismo, de acuerdo
con las prioridades establecidas por una politica criminal integral.
Todos los habitantes recibiran la misma proteccion por parte de la
Policia Nacional, que retornara a todos los municipios. Sus esfuer-
zos se centraran por una parte en la promocion de la convivencia
pacifica y la prevencion del delito; y por la otra en una drastica
reduccién de la criminalidad comtn y en el desmantelamiento de
las organizaciones terroristas y de narcotrafico, mediante la inves-
tigacion y judicializacion de sus integrantes.

Por su parte, en la Politica de Consolidacién de Seguridad
Democratica se afirma que la mision de la Policia Nacional sera re-
forzar su estrategia de seguridad ciudadana, con el fin de neutralizar
y desarticular las bandas organizadas y grupos de criminalidad comin
que afectan la seguridad y convivencia arménica de la poblacion ur-
bana. Con la desarticulacion de estos grupos, se debera mantener y
acentuar la tasa descendente en todos los indicadores de criminalidad
que hoy en dia se presentan en ciudades y centros urbanos de todo el
pais. Por su parte la Estrategia de Seguridad Ciudadana estar4 funda-
mentada en 5 aspectos principales:

1. Incremento del pie de fuerza. Este aumento permitira la crea-
cion de nuevas unidades y el fortalecimiento de otras existen-
tes, aumentando considerablemente la cobertura del servicio
policial y fortaleciendo su presencia en las principales ciuda-
des del pais.

2. Fortalecimiento de la movilidad. La capacidad de movilidad
terrestre sera significativamente reforzada a través de la adqui-
sicion de vehiculos y motos de transporte, asi como de vehicu-
los antimotines. Esto permitira dar una respuesta mas rapida a
los requerimientos de seguridad de la ciudadania y permitira
tener una mayor cobertura de servicio policial.

3. Creaci6n de nuevas unidades judiciales. A través de la creacion
de estas unidades y el equipamiento de las ya existentes, se
espera fortalecer las capacidades de policia judicial.
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4. Adaptacion al sistema penal acusatorio. Se realizaran las refor-
mas organizacionales y procedimentales que sean necesarias
en la Policia Nacional con el fin de armonizar sus funciones y
capacidades con la dinamica del sistema penal acusatorio.

5. Inteligencia y comunicaciones. Se fortaleceran las capacidades
de inteligencia técnica y humana de la Policia Nacional, y se
dotara a las unidades con nuevos equipos de comunicaciones
que faciliten y promuevan la coordinacion entre unidades.’’

Siguiendo la tesis de Casas, a la luz de las orientaciones programa-
ticas de la Politica de Seguridad Democratica y su consolidacion, la
Policia Nacional debe enfrentar nuevos roles que no compaginan con
la idea de una institucion cercana a las necesidades de la ciudadania, a
pesar de que se mencione la idea de una politica criminal integral.

A ello deben sumarsele los efectos de la cooperacion Colombia-
Estados Unidos, materializada en el Plan Colombia para combatir al
narcotrafico, considerado factor desestabilizador para la democracia
al proveer de abundantes recursos econémicos a los grupos armados
ilegales, se lo sitia como una amenaza a la seguridad nacional, publica
y ciudadana, con lo cual se cumple la doble funcién de ser estrategia
antinarcoticos y estrategia contrainsurgente, y en lo cual la Policia no
ha sido ajena al proceso de modernizacion, reestructuracion y profe-
sionalizacion. Por ejemplo, en consonancia con el objetivo de cerrar
espacios de posibilidad del narcotrafico, se conformaron grupos espe-
ciales en el departamento del Valle del Cauca y el Eje cafetero cono-
cidos como “El Bloque de basqueda del Eje Cafetero”. Se intensifica-
ron las extradiciones y la desarticulacion de laboratorios de cocaina,
se unificaron procesos y recursos en las diferentes unidades policiales
para lograr desarticular el contubernio entre fuerzas ilegales y el nar-
cotrafico a la instancia de convertirlo en un objetivo estratégico de la
politica de seguridad democratica.®

37 Ministerio de Defensa, Politica de Consolidacion de Seguridad Democratica.
Bogota, Ministerio de Defensa, 2007, pp. 46-47.

38 Leodn, José, Seguridad Ciudadana en las Nuevas Dindmicas de Seguridad y
Defensa: El Caso Colombiano. Washington, Colegio Interamericano de Defensa,
2005, p. 121
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EFrecTOS QUE PRODUCE SOBRE LA SOCIEDAD Y EL SISTEMA POLITICO

La presencia creciente de situaciones de inseguridad en una sociedad
crea una serie de condiciones que impiden el ejercicio efectivo tanto
de la gobernabilidad, como de la gobernanza. Veamos brevemente y de
manera puntual, los principales efectos que se genera sobre la sociedad y
el sistema politica la persistencia de estos fenomenos:

— Incide negativamente en el funcionamiento de la economia, la
inversion de capital y la generacion de empleo

- Distorsiona la competencia politica propia de la democracia

— Disminuye la participacion electoral y la legitimidad demo-
cratica

— Incrementa la polarizacion social

—  Afecta los Derechos Humanos de los ciudadanos

— Aumentan los niveles de criminalidad

— Aumenta la demanda social de respuestas de ‘mano dura’ y de
militarizacion de la seguridad

— Aumenta la tendencia a la privatizacion de la seguridad debi-
litando al Estado

— Incrementa los niveles de corrupcion

— Se aumentan los niveles de incertidumbre sobre la confiabili-
dad de las decisiones judiciales

— Se incrementan los niveles de zozobra social y la tendencia
a “encerramiento” de los ciudadanos —especialmente en el
mundo urbano.

En sintesis, lo anterior lleva dificultar el ejercicio de los monopo-
lios clasicos del Estado, como son el de la coercién fisica legitima, el
de la justicia, el de la tributacion y el del control del territorio, que son
fundamentales para mantener un buen gobierno en democracia.

CONSOLIDAR SOCIEDADES SEGURAS Y RESOLVER LOS PROBLEMAS DEL
DESARROLLO PARA GARANTIZAR GOBERNABILIDAD DEMOCRATICA

Finalmente, la consolidacion de una sociedad segura, apunta a resolver
los problemas del desarrollo, como la pobreza, el desempleo, la mar-
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ginalidad, que se pueden convertir en caldo de cultivo para distintas
formas de violencia y de esta manera generar inseguridad. Por ello la
mejor manera de consolidar la seguridad en una sociedad es combinar
adecuadamente un Estado fortalecido en el marco del respeto absolu-
to a la Constitucion y la ley, un estimulo permanente a la cooperacion
internacional para enfrentar estos fenémenos, promover la solucién
negociada de los conflictos y politicas que apunten a resolver los pro-
blemas del desarrollo de la sociedad. Y no caer en la tentacion fécil,
equivocada y con tintes autoritarios de los ‘estatutos antiterroristas’ y
las medidas de corte represivo como prioridad.

Lo anterior nos lleva a entender la centralidad que adquiere en el
mundo contemporaneo y en especial en sociedades con altos niveles
de amenazas, la seguridad para el adecuado funcionamiento de la de-
mocracia y el ejercicio de la gobernabilidad y la gobernanza. Pero una
seguridad que tenga como centro de gravedad el respeto de los dere-
chos humanos de los ciudadanos y que en esa medida efectivamente
se pueda considerar como seguridad para la democracia.

227






EL CRIMEN ORGANIZADO EN BRASIL

Antonio Rangel Bandeira

“La unica diferencia entre ustedes, politicos,
Y 10Sotros, es que nosotros estamos presos.”

Declaracion de Marcola, jefe de la organizacion
criminal PCC, al ser interrogado por la Comision
Parlamentaria sobre Crimen Organizado.

INTRODUCCION

En mayo del 2006, una rebelion de proporciones inéditas de pre-
sos de las penitenciarias de Sao Paulo, con apoyo externo, promovio
en una semana 339 ataques directos contra policias e instalaciones
publicas en Brasil. Los blancos fueron delegaciones de policia y tri-
bunales de justicia, supermercados, medios de transporte (56 buses
quemados, el metro y los aeropuertos paralizados) y otras instalacio-
nes publicas y privadas, dejando un rastro sangriento de 42 policias
y agentes carcelarios asesinados, y 230 sospechosos de participar de
la rebelion muertos (los nimeros oficiales habla de 170), la mayoria
en una reaccion de venganza de la policia. Sao Paulo, la cuarta mayor
megalopolis del mundo, fue paralizada durante un dia y una noche,
y la sublevacion afecté 109 centros penitenciarios de la capital y del
estado, irradidndose por otras tres provincias. La rebelion fue promo-
vida por la organizacion criminal Primer Comando de la Capital, pcc,
comandada por Marcos Camacho, alias Marcola.

A finales de ese afio, el crimen organizado llevé el panico a los
moradores de Rio de Janeiro, segunda ciudad del pais, con ataques
sincronizados y continuados, principalmente a puestos de la policia
y a policias, pero también a predios pablicos y privados, y a buses; en
uno de estos buses incendiados murieron 8 personas. Esas acciones, en
que murieron un total de 18 personas, fueron realizadas por la organi-
zacion criminal Comando Rojo (Comando Vermelho, cv).
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Ya en octubre de 2005, un electorado que en un 80% se manifestod
a favor del desarme,! sorprendentemente voté en un referéndum na-
cional contra la prohibicién de la venta de armas y municiones para
civiles, motivado por el siguiente sentimiento generalizado: “Digo no
a un gobierno corrupto que no garantiza nuestra seguridad”.

Tales sucesos han expuesto la gravedad de la situacién en que se
encuentra la seguridad ptblica en Brasil, revelando las deficiencias de
la politica del gobierno en el sector, el colapso de las ultrapasadas es-
tructuras policiales heredadas del régimen militar (1964-1985), el des-
contento popular y el atemorizante poderio del crimen organizado.

CRECIMIENTO DEL CRIMEN ORGANIZADO

Hasta finales de los afios 70, el crimen organizado en Brasil se concen-
traba en la explotacion del Jogo do Bicho, una loteria popular. Ligada a
la politica, y por ser considerada mera contravencién y no un crimen,
esa actividad fue tolerada por el Estado, y eventualmente reprimida
por orden de politicos y por la policia, que asi vendian su proteccion.
En aquella época, el territorio nacional estaba dividido entre las or-
ganizaciones que explotaban dicha loteria, a través de acuerdos que
cuando eran violados generaban un ntiimero reducido de muertes. Los
recursos que circulaban también eran modestos si se les compara con
las nuevas actividades ilegales que surgieron después, como el trafico
de drogas, la explotacion de maquinas tragaperras (ilegales) y bingos
(legales en algunos estados). El Jogo do Bicho todavia es explotado,
pero perdi6 su mercado frente a las loterias deportivas administradas
por el gobierno.

Al final de los afios 70, los indices de muertes por arma de fue-
go en Brasil se situaban dentro de parimetros “normales” para la
Latinoamérica de entonces: 6 muertes por 100 mil habitantes en
1979. A partir de 1982, tiene comienzo la escalada de violencia, que
llegaria a 22,2 muertes por 100 mil en 2003, conforme la tabla si-
guiente:

1 Encuesta CNT/Sensus, 2005.
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Grafico 1
Muertes por Armas de Fuego 1979-2004
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La nueva variable explicativa fue la llegada a Brasil del narcotrafico
de cocaina y marihuana, proveniente de Colombia, y posteriormente
también de Bolivia y Paraguay. El pais ingreso en el trafico de drogas,
primero en el papel de pasillo de exportacion para Europa y Estados
Unidos, para en seguida desarrollar un prospero mercado interno con-
sumidor. También paso a ser fabricante de insumos quimicos para la
produccién de pasta de cocaina para los paises vecinos.

Con la droga han venido las armas para proteger la actividad y
servir a los diferentes bandos en la disputa por territorio e influencia.
Como veremos, las armas y municiones pasaron a ser contrabandea-
das del exterior, usualmente por los mismos conductos de las drogas,
o a ser desviadas del mercado legal hacia el ilegal dentro del pais,
sexto productor de armas pequefias a nivel internacional. También la
marihuana pasa a ser plantada en Brasil, en el denominado Poligono
de la Marihuana, en el estado de Pernambuco, no por coincidencia
uno de los mas violentos del pais.?

2 En 2005, el indice de homicidios dolosos en Pernambuco era de 42,4 por 100
mil habitantes, el mas alto del pais, secundado por Rio de Janeiro, con 39; el de
S3o Paulo era de 18, segtn el Instituto de Seguranca Puablica de la Secretaria de
Seguranca Publica del Estado de Rio de Janeiro, septiembre 2006.
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Si observamos el Grafico 1, vemos una quiebra abrupta del na-
mero de muertes por arma de fuego, que cae de 22,2 muertes por
100 mil habitantes en 2003, a 19,9 en 2004. Aqui la variable fue la
combinacién de la prohibicion de la portacién de armas y el aumento
de la edad minima para su compra de 21 a 25 afios, determinadas por
la nueva ley de control de armas, el Estatuto del Desarme,® con la
Campafia de Canje Voluntario de Armas, que retiré de circulacion y
destruyo cerca de 460 mil armas. Con la prision sin derecho a fianza
de portadores de armas ilegales, muchos criminales fueron detenidos
en las calles; la escasez de armas triplicé su precio en el mercado clan-
destino; ha disminuido los robos y hurtos de armas en las residencias
y se ha reducido el namero de muertes en accidentes, suicidios y
conflictos inter-personales.*

LA COoMISION DE INVESTIGACION SOBRE ORGANIZACIONES CRIMINALES

La Céamara de Diputados brasilefa cre6, en abril de 2005, una
Comision de Investigacion sobre las Organizaciones Criminales del
Trafico de Armas, cpl, para dar respuesta al aumento de la violencia
en el pais, que torné a la “inseguridad” en la principal preocupacion
del brasilefio, atin mayor que el desempleo, que antes aparecia en las
encuestas de opinién en primer lugar. La iniciativa parlamentaria se
reflejaba también en el amplio debate sobre la proliferacion de armas
y de crimenes violentos, generado en la campafa por la aprobacién
del Estatuto del Desarme,’ y por la polémica del referéndum. En la le-

3 Ley 10.826 de 23 diciembre 2003.

La Campana ha durado de junio 2004 a octubre 2005. Segtin el Sistema Nacional
de Armas, SINARM, banco de datos de la Policia Federal, en 2003 fueron hurta-
das o robadas en Brasil 26.908 armas de fuego, en su mayoria en residencias.
En cuanto a la reduccién de las muertes por arma de fuego, el Ministerio de
Salud calcula que fueron reducidas en 8,2% si comparamos 2003 con 2004, y
la UNESCO, considerando la curva de crecimiento de las muertes, una queda de
15%. En el primer calculo, se habrian salvado 3.234 vidas, y en el segundo, 5.563.
El nimero anual de muertes se redujo a cerca de 36.000, en 2004. Fuentes: de-
claraciones del Ministerio de Salud y de la UNESCO-Brasil, 2005.

5 La votacién de la nueva ley fue precedida por grandes movilizaciones populares,
con la realizacién de marchas en varias capitales, la mayor de ellas llevando 50
mil personas a marchar por Copacabana.
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gislacion anterior, los mismos diputados que lideraron la mencionada
cp1, habian conducido con éxito un cpI sobre el Trafico de Drogas, con
gran repercusion, y que concluy6 que el narcotrafico involucra cerca
de 200 mil personas en Brasil.

En el inicio, el foco de la nueva cpI era el mercado ilegal de armas,
buscando desnudar las fuentes que abastecen de armas al crimen or-
ganizado. Pero, durante sus trabajos, ocurrieron los atentados cometi-
dos por el pcc en Sio Paulo. La cpl incorporo entonces la investigacion
sobre sus causas y sobre el Pcc, interrogando a sus principales lideres
y a las autoridades que reprimieron e investigaron la rebelion.

Antes de tratar de sus conclusiones, es necesario aclarar los pode-
res y limites de una cpI en Brasil. Ademas de ser provisional, no tiene
la atribucion de castigar ni de modificar las leyes en vigor. Su fuerza
esta en investigar, y ahi su poder es pleno, intimando a ser interrogada
a cualquier autoridad, y con acceso a informaciones protegidas por
ley. En el caso de la cpI analizada, se tomé territorio a mas de cien
personas, entre autoridades, especialistas y criminales interrogados en
las prisiones, o sacados de ellas para ser interrogados en el Congreso.®

EL CRIMEN ORGANIZADO EN SA0O PAULO: EL PCC

Con excepcion de la Policia Federal, que recibio inversiones razonables
por parte del gobierno federal y las aplic en sistemas de inteligencia,’
la capacidad de investigacion de las policias estatales es precaria. La
formacion de sus comandantes, y la politica predominante, viene del
régimen militar, con énfasis en la represién ciega y deficiencia en el
trabajo de prevencion e inteligencia. Asi, el conocimiento del cri-
men proviene mucho mas de la intervencion telefonica (autorizada o

6 La CPI concluy6 sus trabajos en noviembre 2006, y su relatorio final (481 pagi-
nas), en portugués, puede ser obtenido en www.comunidadesegura.org/?q=es/
node/31161. Para analisis de la CPI, ver el boletin virtual, en espafiol, portugués
o inglés, OJO EN LA MIRA, dedicado al pablico especializado en control de armas,
en el sitio www.comunidadesegura.org/?q=es/boletines.

7 En los tltimos cuatro afios, la Policia Federal realizé con éxito 250 grandes ope-
raciones, desbaratando esquemas de corrupcién que, hecho inédito, llevaron a la
prision incluso a white collors del gobierno y de la iniciativa privada, posterior-
mente liberados debido a las facilidades de la ley brasilefia y a la complicidad de
sectores del Poder Judicial.
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no), del sistema de denuncia anonima por teléfono (servicio Disque
Denuncia), de la tortura (ilegal) y de la complicidad de la policia con
los criminales. Un ex jefe de policia de Rio de Janeiro, delegado Hélio
Luz, ha dicho al autor que nuestra policia era “una de las mas corrup-
tas, y de las mas eficientes del mundo por eso mismo”. Cuando le inte-
resaba arrestar a un criminal, como en situaciones en que el gobierno
necesitaba mostrar servicio hecho frente a un crimen de repercusion,
la policia arrestaba con rapidez al sospechoso, pues sabia donde se en-
contraba su socio. Se puede evaluar el poder de chantaje de la banda
podrida de la policia sobre los gobernantes, convertidos en rehenes si
deseaban aclarar crimenes de repercusion en la opinion puablica, y del
poder de la banda podrida para paralizar cualquier intento de limpiar
la policia.

En cuanto a la denuncia anénima por teléfono (remunerada), viene
siendo la mayor fuente de informaciones, ya que existe un gran temor
de atestiguar legalmente contra un criminal, debido a la complicidad
de policias con el crimen, a la facilidad con que los criminales escapan
o salen de la prisién y a la falta de proteccién adecuada a los testigos.
Asimismo, hasta hoy en el Congreso no se ha aprobado el “beneficio
de pena”, a favor de los criminales que colaboran con la Justicia.

Finalmente, la tortura de presos pobres viene de una cultura del
Brasil colonial, fortalecida por el régimen militar, que la extendi6 a
sus opositores politicos, por la tolerancia por parte de sectores de la
opinion publica, y que se intensifica en proporcién inversa a la difi-
cultad de obtenciéon de informaciones por medios de investigacion
cientifica.

Fueron esos algunos de los medios usados para investigar la rebe-
lion de los presos en Sao Paulo y Rio de Janeiro, antes de la censura
telefénica, en funcién de las caracteristicas de la comunicacién entre
los amotinados. El principal instrumento de comunicacién de los re-
beldes, tanto presos como de los que estaban fuera de los presidios,
fue el teléfono celular. Como, y es raro, no es crimen el uso de celula-
res en las prisiones brasilefias, los detenidos se comunicaban a través
de ellos con los demas miembros del pcc, y la policia se informaba a
través de la censura a algunas decenas de entre centenares de llamadas
realizadas por los primeros.

La causa inmediata de la rebelién fue una reaccion a la medidas
restrictivas que las autoridades carcelarias estaban a punto de tomar
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contra los lideres del pcc, cortandoles ciertos privilegios y su envio a
una penitenciaria de seguridad maxima, Catanduvas, en el Estado de
Paran4, eliminando de esta forma su capacidad de comunicacioén con
la organizacién que comandaban. Pero esos lideres se enteraron de esa
iniciativa en la vispera de ser ejecutada, y dieron inicio a la rebelion,
de manera de presionar a las autoridades para que retrocedieran en
su decision. Tomaron conocimiento a través de la colaboracion de un
funcionario de la cpi, que se dejo sobornar por un abogado del pcc,
que le compro el video con la seccion secreta de la cpl en que una au-
toridad carcelaria de Sdo Paulo inform¢ a los diputados de sus planes
de transferencia de presos.

LA ORGANIZACION DEL PCC

Segtin el propio PCC, la organizacién, o “partido” como la llaman (en
Rio de Janeiro los bandos se denominan “movimiento” o “comando”),
fue creada en 1993, en los presidios de Sao Paulo. Con la transferen-
cia de presos a otros Estados, dentro de una politica equivocada para
debilitar la organizaciéon en Sao Paulo, el pcc se traslado a prisiones
de otros Estados. Su principal lider, Marcola, tiene un razonable ba-
gaje cultural y conocimiento de las organizaciones revolucionarias
de la lucha contra el régimen militar. De inicio, la organizacion fue
estructurada como reaccion a los malos tratos a que son sometidos
los presos en el sistema penitenciario brasilefio, donde al infierno de
depositar 30 presos en celdas destinadas a apenas 3 detenidos, se
suma el irrespeto a los derechos que les son garantizados por ley y
a la corrupcion de los agentes carcelarios, que venden derechos y
privilegios, que actdan de forma arbitraria y violenta, perdiendo el
respecto de la poblacién carcelaria, que odia y desprecia a los agentes
que los temen.

He obtenido copia del Estatuto del pcc, incautada en la prision y
remitida a la cp1. Su articulo 4 establece como uno de los objetivos
del “partido”:

“La union contra la injusticia y la opresion dentro del sistema peni-
tenciario. El articulo 11 dice: (...) revolucionaremos el pais de dentro de
las prisiones, y nuestro brazo armado sera el terror de los opresores po-
derosos y tiranos, que usan el anexo de Taubate [prision de Sdo Paulo]
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y de Bangu I de Rio de Janeiro, como instrumentos de venganza de la
sociedad en la fabricacion de ‘monstruos” (...)".

Por lo tanto, el PccC surge y se implanta como un movimiento de
proteccion de los presos contra el arbitrio y la ley de la selva que
impera en los presidios. Pertenecer al pcc dentro de las prisiones es
participar de una organizacién que protege al preso de los agentes
carcelarios y de los demas prisioneros. El articulo 8 establece:

“Los integrantes del Partido tienen que dar el buen ejemplo a ser
seguido por la masa, y por eso el Partido no admite que haya asaltos,
estupros, extorsion en el sistema [carcelario]”.

Quien no entra al pcC estd condenado a la tierra de nadie, a ser
victima de ambos lados. Ademas, la estructura de la organizacion
existe intra muros y fuera de las prisiones. El detenido que sale esta
obligado a contribuir financieramente con los que se quedan. El lucro
de cada asalto u operacion ilicita tiene que ser compartido con los
presos del Pcc, bajo pena de asesinato, o represalia a la familia del
“traidor”.

El articulo 3 establece: “Contribucion de los que estan en libertad,
con los hermanos que estan prisioneros, a través de abogados, dinero,
ayuda a los familiares y accion de rescate [escape de la prision]”.

El articulo 7 determina: “Los que estan en libertad y en buena situa-
cion, pero se olvidan de contribuir con los hermanos que estan detenidos,
seran condenados a muerte, sin perdon’”.

En contrapartida, cuando un miembro del pcc es preso otra vez,
él y su familia recibiran la ayuda financiera y proteccion de la orga-
nizacion. Es decir, coercion y beneficio. Si no colabora, sentencia de
muerte. Integrado y colaborando, ser4 tratado como “hermano”. Se
monto6 un sistema basado en la motivacion, amenaza y proteccion/
beneficio, irresistible. El miembro del pcc actta por miedo, pero tam-
bién por conviccién. Aunque sin ambicionar el poder politico, tiene
una ideologia de oprimido contra el opresor, calcada en la idea de
solidaridad entre sus miembros. Su Estatuto tiene en su inicio un
corazon, simbolo de fraternidad y amor, y el signo taoista del ying y
el yang, expresion de integracion y armonia. El discurso es politico,
oponiendo la elite contra los presos, que se deben unir para sobrevivir.
El articulo 2 y el final del Estatuto traen el eslogan del movimiento:
Lucha por la Paz, Justicia y Libertad. El leitmotiv no es el dinero ni la
droga; esos serian medios para viabilizar la auto-defensa de los presos.
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El sentimiento de cuerpo y unién es mostrado como indispensable y
el centralismo es absoluto.

El articulo primero no deja dudas: Lealtad, respeto y solidaridad
antes de todo por el Partido; articulo 14, al estilo mosquetero: “Somos
uno para todos y todos para uno, y en el articulo 11: (...) estamos pre-
parados y unidos y un pueblo unido jamas sera vencido”.

Se calcula que el Pcc cuenta, entre sus miembros presos y que
operan fuera de los presidios, con cerca de 1.485 miembros y colabo-
radores.

La evaluacion del poder financiero del pcc sorprendio. Se estima
que, apenas en 2006, manejaba cerca de Us$ 18 millones, lavado del
dinero en puestos de gasolina y revendedoras de autos controlados
por la organizacion. Participaban de las operaciones financieras, invo-
lucrando a los que hacian los contactos entre los presos y el exterior
(en su mayoria mujeres, pero también abogados), 260 personas; el
dinero circulé por 232 cuentas bancarias.®

ESTRUCTURA DE COMUNICACION Y FUNCIONAMIENTO

La accion agil del pcc, capaz de comandar acciones simultaneas, en
minutos, en distintos puntos de la ciudad y de otros estados, no habria
sido posible sin la complicidad de agentes carcelarios, de las propias
autoridades, que después de la rebelion, amenazadas con nuevos le-
vantamientos, cedieron a las exigencias de la organizaciéon. Fue el caso
de la introduccion en la prision, comprados por el pcc, de centena-
res de televisores de plasma, para que los presos pudieran observar
la Copa del Mundo de Fuatbol, autorizados por la direccion de los
presidios. Usualmente, los agentes permiten la entrada (o ellos mis-
mo los venden), de teléfonos celulares, permiten que los abogados y
visitantes de los presos sean recibidos por ellos varias veces por dia,
contrariando el reglamento, ocasion en que le pasan dinero, drogas,
y hasta armas de fuego. Se ha constatado que, en un mes, el presidio
en que estaba Marcola recibi6 mas de mil encomiendas por SEDEX,
incluso fusiles. Hubo casos en que los lideres del pcc recibieron mas

8 Investigaciones hechas por el Consejo de Control de Actividades Financieras,
COAF, 6rgano del gobierno federal, diciembre 2006.
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de 20 visitas diarias de sus abogados, en la verdad palomas-mensajeras
entre el comando y la organizacion externa. La cpI ha interrogado
a varios abogados, comprobando su complicidad con el crimen. De
ahi que ha propuesto, en su informe final, que los abogados pasaran
a ser revisados en sus visitas a sus clientes, como determina la ley a
los demas ciudadanos. Pero la Orden de los Abogados de Brasil, 0AB,
se manifesté contraria a la “restriccion impuesta” a la actividad de
defensa, tema que se discute hoy dia en Europa, ademis de la critica
al recibimiento de honorarios provenientes de actividades criminales
por parte de los abogados de defensa.

Como parte de sus canales de comunicacion, los miembros del
PCC han creado una organizacién de contactos por teléfono fuera de
los presidios, estructurada en circulos comunicantes y concéntricos,
y no piramidal. Establecio grupos de cerca de 30 miembros en torno
de una pequena central telefénica, en contacto con el comando inter-
no, por medio de celulares que eran constantemente cambiados por
nuevos, para escapar a la censura. Fueron interceptadas ¢rdenes de
compra de fusiles de asalto a través de intermediarios situados en la
ciudad de Uruguaiana, frontera con Argentina, solicitando ese arma-
mento proveniente de ese pais y del Uruguay; las armas llegaban en
poco tiempo a Sio Paulo.

Por tales razones, una de las medidas propuestas por la cp1 fue la
criminalizacion de la donacién, posesion o uso de celulares dentro
de los presidios, y la obligatoriedad de que las empresas telefénicas
monten sistemas de bloqueo telefénico en torno de los centros peni-
tenciarios. Esas empresas reaccionaron en contra, argumentando sus
altos costos y los perjuicios para la poblacién vecina a estos presidios,
muchos de ellos ubicados dentro de ciudades (las ciudades crecieron
y los envolvieron). Pero, como veremos, el Congreso avanzo con al-
gunas de esas propuestas. Claro que el problema existe debido a la
complicidad de los agentes carcelarios, que llegan a vender celulares
por US$1.200 para el pcc. Al persistir la promiscuidad entre agentes
y presos, es facil imaginar el boicot que se establecera al bloqueo, si
éste es alguna vez realizado.

Semanas después de la rebelion, las autoridades estaduales transfi-
rieron a los cabecillas a la prision de seguridad maxima de Catanduvas,
como estaba inicialmente previsto, y ahi se supone que han perdido la
capacidad de comandar el pcc.
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EL CRIMEN ORGANIZADO EN RiO DE JANEIRO

Al contrario de Sio Paulo, en Rio de Janeiro el crimen organizado
es disperso y esta dividido en varias facciones, que normalmente se
hostigan y disputan territorio en las casi 700 favelas existentes en esta
capital, favelas donde vive 1/5 de la populacién de Rio.”

Alli predomina la organizacion criminal Comando Rojo (Comando
Vermelho), cv, creado durante el régimen militar, cuyos fundadores
empezaron a imitar a los presos politicos, que luchaban de forma
organizada y unida por sus derechos en la prision. Pero hoy dia ni el
cV ni las demas facciones cultivan el sentimiento de solidaridad, el
discurso politico o el mecanismo de amenaza o premio que encon-
tramos en el pcc. El control es ejercido por el terror, y las organiza-
ciones estan dirigidas exclusivamente al negocio de drogas y armas, y
eventualmente de asaltos o crimenes conexos. Las facciones viven, se
esconden y operan bésicamente en las favelas, ubicadas normalmente
en los cerros, muchos de ellos dentro de los barrios ricos, de dificil
acceso; distinto es S3o Paulo, una ciudad plana. Visitando la favela
de Cantagalo, en Ipanema, el director de la Academia de Policia de
Estados Unidos, en Washington D.C., me dijo que apenas habia visto
una “geografia y urbanizacion tan desfavorable al trabajo de la policia
en los barrios argelinos, en que ni el Ejército francés se atrevia a entrar.
Aqui solo es posible trabajar con apoyo de la poblacion, a través de una
policia comunitaria”. Fue lo que Viva Rio contribuyé a implantar en
esa favela, que por dos afos dejo de tener muertos. Pero el boicot de
la mayoria de los comandos de la corporacion policial, y la negligen-
cia del gobernador (Anthony Garotinho) llevo a la destruccién del
proyecto. Ahora la policia apenas sube a la favela para matar y extor-
sionar a los traficantes.

El control de esas favelas es disputado en conflictos sangrientos,
con muchas muertes de traficantes e inocentes, involucrando arma-
mento pesado de guerra, como metralletas y granadas, escuchadas de
noche por la poblacién de los barrios ricos. Organizaciones, como el

9 Segan el Instituto Brasileiro de Geografia y Estadistica, IBGE, Rio de Janeiro
cuenta con 681 favelas, donde viven 1,2 millén de personas de baja renta, que
constituye 20% de la populacion carioca. En 1950, los favelados representaban
apenas un 7% de la poblacién.
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Segundo Comando, Tercer Comando o Amigo de los Amigos, ademas
del cv, compiten por el control, también del mercado consumidor
de segunda clase en que se transformaron las favelas, ademas de los
mercados de clase media y alta. La muerte o prision de sus principa-
les lideres en los ultimos afios, llevo a jovenes a los comandos de las
facciones; su inexperiencia, osadia y dependencia de drogas contribu-
yeron a tornar erratica y cruel la criminalidad en Rio.

Caracteristica del crimen organizado en Rio de Janeiro es el senti-
miento “tribal”, que une a los miembros de una determinada faccién
y torna a las demas enemigas mortales, afectando no solamente a sus
miembros, pero a la comunidad bajo su dominio. Los pobladores de
una favela no pueden ir a otra con diferente dominio, pues corren el
riesgo de ser torturados y muertos. Como cada facciéon adopta un co-
lor, como un equipo de futbol, son frecuentes los casos de pobladores
asesinados por usar ropa con color de la organizacion rival.

Esa division en “tribus” se reproduce dentro de los presidios, don-
de los presos son separados segiin su comando, lo que demuestra la
falta de control por parte del Estado. Esas organizaciones, en ocasio-
nes, entran en conflicto sangriento, facilitado por los agentes, que ex-
plotan el antagonismo. Confinar un preso en una celda de la faccion
rival es condenar el prisionero a la muerte, lo que sucede. De 1995 a
2003, un total de 303 presos fueron asesinados por otros presos en el
pais, segtin la SENASP del Ministerio de Justicia.

La estructura del crimen organizado en Rio no estd completa si no
se incluye a la banda podrida de la policia, que fue estimada por el ex
jefe de policia de Rio, Hélio Luz, en 80% del contingente de la cor-
poracion. Tal vez sea una exageracion, pero ciertamente constituye la
mayoria de las tres fuerzas méas contaminadas por el crimen: la Policia
Militar del estado de Rio, militarizada y con papel represivo; la Policia
Civil del estado y con mision investigacion; y la Policia Rodoviaria
Federal, responsable por las carreteras de la Unién, y que se ha reve-
lado muy comprometida con el contrabando. Los sectores de esa po-
licia complices del crimen organizado dividen las ganancias obtenidas
por el crimen, y explotan a los bandidos, que son presos y en seguida
libertados mediante pago, o son obligados a comprar la propia droga
de vuelta. Los policias-bandidos no son outsiders en relacion al crimen
organizado. Son parte integrante del universo del crimen organizado.
Participan activamente de las confrontaciones entre bandos, apoyan-
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do a uno u otro, dependiendo de las ventajas negociadas. Cuando
los acuerdos no son cumplidos, realizan operaciones de “combate” al
narcotrafico, en verdad venganzas. O se vengan en la poblacién de las
favelas para causar descontento popular contra los bandos. Fue lo que
sucedio en la favela de Vigario Geral en 1993, cuando policias dispa-
raron contra pobladores, matando 21 personas inocentes entre nifios,
mujeres y viejos. Como parte de la reaccion de la sociedad contra el
“terrorismo de Estado”, fue creado Viva Rio, para luchar contra la
violencia y por la reforma de la policia en aquél afio.

La escalada de violencia que ocurrié Rio de Janeiro en 2005 y
2006, también fue comandada desde dentro de los presidios de “se-
guridad méxima” de la ciudad. Como en Sio Paulo, el medio de co-
municacion fueron los celulares, palomas-mensajeras, la complicidad
de los agentes. La facilidad con que los presos escapan, o son liberados
por la negligencia de las leyes o corrupcion del sistema penitenciario
y judicial, es similar a Sdo Paulo y generalizada en el pais. En Rio, se-
glin atestigu6 un traficante a la cp1, hasta la libertad se compra por el
precio de Us$40 mil.

MILICIAS: {UN NUEVO FENOMENO?

Hemos visto como en Sdo Paulo la rebelion de 2006 fue motivada
por reaccién contra el Estado, para impedirle cortar los privilegios del
los lideres del pcc en prision. En Rio de Janeiro, los “comandos” no se
rebelaron en apoyo al Pcc, a pesar de que documentos incautados re-
velan que existia un acuerdo de cooperacion entre ellos, afuera, en los
negocios comunes de droga y armas. Aparentemente, los lideres de las
organizaciones cariocas estaban satisfechos con el tratamiento en las
prisiones, usadas por ellos como oficinas del crimen, donde reciben
alimentacién provista por los buenos restaurantes de la ciudad, orga-
nizan fiestas y reciben prostitutas. Pero las dos olas de ataques fueron
también una reaccién contra los agentes del Estado que han decidido
actuar fuera del Estado y de la ley: las autodenominadas “milicias”.
Ellas son formadas por policias de activos y jubilados, mayoritaria-
mente, y por agentes carcelarios y bomberos. A pesar del nombre, no
son milicias en el sentido de brazo armado de movimiento politico,
ni tienen participacion popular. Se han auto-denominado también
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“Comando Azul” —el color de la Policia Militar—; han dejado bien
claro su constitucion y origen.

Afios atras los policias expulsaron traficantes de la favela Rio das
Pedras —no olvidar que el narcotréifico es el poder real en la mayo-
ria de las favelas—, y pasaron a proteger a la comunidad. A cambio,
cobraban por el servicio a cada familia. Tomaron el comercio y otros
bienes y actividades antes controladas por el trafico. Los pobladores
que no pagasen sus “servicios”, eran hostilizados, presionados y ex-
pulsados de la comunidad. El apoyo de la comunidad crecié, pues
por primera vez en muchos afios la violencia cotidiana en la favela,
ejercida por el trifico y por la banda podrida de la policia actuando
como agente publico, dejé de existir. Esta paz pas6 a ser quebrada
“apenas” por la persecucion a los no-pagantes, a las palizas dadas, o
asesinatos perpetrados contra eventuales consumidores de drogas, y
por la falta de respeto al nuevo orden, que establecié toque de queda,
prohibicion de ciertas fiestas o cualquiera actividad no autorizada por
la milicia, el nuevo sefior del territorio. Paradéjicamente, la poblacion
de ésa y de otras favelas conquistadas por el Comando Azul, paso
a tener su seguridad hecha por la policia publica, pero en el ejerci-
cio de una actividad lucrativa privada. Era la misma banda podrida
de la policia la que, en complicidad con el trafico, antes producia la
violencia y la extorsion a la comunidad. Para Jacqueline Muniz, ex
coordinadora de Seguridad Publica del Estado de Rio de Janeiro, “la
policia se torné clientelista. Ella tiene varios patrones: el comerciante, el
diputado, etc. [y ahora a la comunidad, en servidumbre voluntaria].
No ofrece seguridad, pero proteccion. Proteccion que excluye, pues solo la
tiene quien puede pagar”.

En los dltimos afos, las milicias policiales ocuparon 92 favelas en
Rio. Ademas del pago por proteccion y las limitaciones impuestas a la
libertad de los pobladores (que tampoco eran libres bajo la tirania del
trafico), paso a cobrar tasas por el abastecimiento de gas de cocina, el
uso de canales de TV, el uso de los medios de transporte, entre otras
tasas: Un poder de policia, de Justicia y de recoleccién de impuestos,
como si fuera el Estado, pero con beneficio privado.

La ola de ataques del narcotrafico analizada fue, preferiblemen-
te localizada en delegaciones y blancos policiales y ptblicos, porque
fue un mensaje a las autoridades del Estado, al nuevo gobierno que
asumia en enero, después de las elecciones de octubre de 2006. La
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violencia fue una amenaza sangrienta de que el trafico no iria a tole-
rar la exclusividad y “competencia desleal” de la policia en la explo-
tacién de las comunidades pobres de Rio de Janeiro. Hecho inédito,
la competencia de la policia promovié por primera vez la aproxima-
cion entre las varias facciones del crimen organizado. Hubo conflictos
entre traficantes y milicianos en que un comando del crimen prest6
armamento para otro comando, en el combate al enemigo comun.
Por otra parte, sectores de la policia regular vienen dando apoyo al
Comando Azul en la defensa de los territorios ocupados. En la dis-
puta reciente por la favela de la Isla del Gobernador, un carro de
combate de la Policia Militar ha intervenido en ayuda de la milicia,
que resisti6 a la invasion de los traficantes en su intento de retomar
la favela. La policia est4 consiguiendo la proeza de unificar el narco-
trafico de Rio de Janeiro, con graves consecuencias para la seguridad
de la ciudad.

Las milicias estan recibiendo el apoyo no solamente de las co-
munidades dominadas, sino también de amplios sectores de la clase
media y alta, que las consideran “un mal menor”, comparadas con
el trafico de drogas y frente a la desmoralizacion de la policia legal.
Como la mayoria de los barrios en que viven cuentan con seguridad
privada,'® creen normal que los pobres también hagan un pago extra
para tener proteccion, ademas de los impuestos cobrados por el go-
bierno, que no se traducen en seguridad efectiva.

Zaverucha y Oliveira,'! analizando las milicias, afirman que tal
vez se trate de un nuevo fenémeno. Ellas no se encuadrarian en las
dos versiones, estudiadas por Gretchen Helmke y Steven Levitsky, de
instituciones informales: las primeras, “competitivas”, se caracteriza-
rian por normas clientelisticas y patrimoniales, subvirtiendo el Estado
de Derecho formal; las segundas, organizaciones “substitutivas”, forta-

10 De acuerdo con el Ministério de Justicia, existian en 2004 cerca de 2.865 empre-
sas de seguridad privada legalizadas, utilizando 1.120.842 vigilantes y 413.994
armas. Calctlase que las empresas ilegales sean el doble. Juntas, superan en 2,3
veces a las fuerzas publicas de seguridad del pais. Citado por Bandeira, Antonio
Rangel y Bourgois, Josephine: Armas de Fuego: Proteccién o Riesgo?, Viva Rio, Rio
de Janeiro, 2005, accesible en www.comunidadsegura.org.

11 Zaverucha, Jorge y Oliveira, Adriana: “As Milicias e a Falta de Estado” in
Conjuntura Criminal, Rio de Janeiro, janeiro 2007, revista virtual en Conjuntura-
Criminal@googlegroups.com.
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lecerian a las fuerzas legales, en el papel de fuerzas auxiliares, y vice-
versa; las dos instituciones en ese ultimo caso se complementarian.
Creo que, de hecho, las milicias no se comparan con la “policia minei-
ra”y los “justicieros”, al servicio del comercio, ni con la banda podrida,
socia del crimen organizado. Segun los autores, tampoco se parecen
a las rondas campesinas peruanas, formadas por agricultores locales.
En el caso de las milicias, habria una transversalidad entre poderes, un
casamiento entre una institucion formal y una informal, tornandose
dificil distinguir entre el policia y el miliciano. Zaverucha y Oliveira
citan el peligro que el “Estado participa, por complicidad o omision,
en la instauracion del no-gobierno en esas regiones”, y apuntan sus
riesgos: la degeneracion de las milicias en fuerzas de extorsion (que ya
sucede), a ejemplo de la mafia italiana, y, en la medida que controlan
dreas pobladas, vender votos, a ejemplo de los antiguos “feudos elec-
torales”. En verdad, en las tltimas elecciones eso sucedid, con la elec-
cion de varios policias para la Asamblea del Estado de Rio asi como
para el Congreso Nacional. Ellos fueron favorecidos por las milicias,
que han inducido los votos en su beneficio, y prohibieron la entrada
de los demas candidatos en “sus” territorios. Se puede vislumbrar que
en el futuro esas fuerzas ilegales, cuyo poder politico y de extorsion y
cuya extension territorial tiende a crecer, tendran influencia creciente
en el gobierno local.

No hay cémo no comparar las milicias policiales de Rio con los
paramilitares de Colombia. De inicio tolerados, estimulados y arma-
dos por empresarios rurales y por el gobierno, en cierta medida es-
caparon al control al involucrarse con el comercio de drogas, elegir
parlamentarios, tomar las comunidades como rehenes, prolongar el
conflicto armado y tornarse un obstaculo para la construccion de la
democracia en aquél pais.

El nuevo gobernador del Estado de Rio de Janeiro, el joven Sergio
Cabral, y el nuevo comandante de la Policia Militar, coronel Ubirat3,
afirman que van a confrontar la milicia, “en defensa del Estado de
Derecho y del monopolio de la violencia por el Estado”. Uno de los
principales lideres de la milicia ya fue arrestado, pero la demora en
otras acciones de enfrentamiento es demostracion de la dificultad de
extirpara una estructura de poder militar y econémico que se apoya
en las comunidades y esté4 enraizada dentro del propio Estado. ;Cémo
combatir la milicia policial con una policia que en gran medida inte-
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gra la propia milicia? La banda podrida esté sustituyendo a la sociedad
con el narcotrafico al encontrar en la privatizacion de la proteccion
a las favelas una actividad mas confortable, altamente lucrativa, sim-
patica, porque cuenta con apoyo popular y hasta de politicos como
el alcalde de la ciudad de Rio, milicia que estd demostrando una in-
fluencia politico-electoral que le traerd crecientes dividendos. La ex-
pansion del Comando Azul es la demostracion cabal de que la milicia
se torn6 una fuerza incontrolable en Rio de Janeiro.

PAPEL DE LAS FUERZAS ARMADAS

Los ataques en Rio de Janeiro han propiciado un debate sobre el pa-
pel de las Fuerzas Armadas en el combate al crimen organizado frente
a la falencia de la policia. De hecho, las FEAA. ya colaboran con el
trabajo de inteligencia de las fuerzas de seguridad publica contra el
narcotrafico y el trafico de armas; también colaboran con la precaria
fiscalizacion de las fronteras amazonicas, a través de un sistema espe-
cial de radar, stvaMm, y del cumplimiento de la nueva Ley de Abate, que
permite a la Fuerza Aérea derribar aviones que se nieguen a identifi-
carse cuando son interceptados, ley que nunca requiri6 ser aplicada.
En verdad, segin testimonios dados a la cpI, el contrabando pasé a
evitar el uso de avion en las fronteras, que son ahora atravesadas por
via terrestre, fluvial o lacustre; los pequefios aviones recuperan des-
pués la carga dentro de Brasil, lejos de la frontera, para transportarla
por via aérea a los grandes centros consumidores.

Los que defienden que las FEAA. se involucren mas, se olvidan de
varios aspectos de esa mayor participacion. Primero, de que la pro-
palada seguridad ocurrida en Rio durante la Eco-92, Conferencia
Internacional sobre el Medio Ambiente, en 1992, con la ocupacién de
puntos estratégicos de la ciudad por el Ejército y la Marina para garan-
tizar la seguridad de los jefes de Estado presentes, es un mito. Ignoran
que investigadores (Cecilia Coimbra y otros) comprobaron que el nu-
mero de crimenes aument6 durante aquellos dias, pues el crimen se
transfirio hacia otros barrios no ocupados por fuerzas de seguridad de
la ciudad. En contraste con la incompetencia y corrupcién policial, lo
que caracteriza a las FEAA. seria la “competencia y honestidad”. No se
considera que, excepcion hecha de los oficiales, los soldados que irian a
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las calles no son profesionales en Brasil, sino reclutas que reciben ape-
nas un afio de entrenamiento y solo estan relativamente entrenados al
final de su periodo de servicio. En cuanto a la honestidad de los milita-
res, la doctrina de las FEAA., desde el gobierno Geisel, es de no involu-
crarse en el combate directo con el narcotrafico, como han querido los
Estados Unidos que hicieran en apoyo a la lucha contra el narcotréafico
en Colombia. Considera la doctrina que el contacto directo con el
trafico, y las grandes sumas que maneja, terminaria por contaminar a
algunos militares, como sucedié en México, Pert y Colombia. Tercero,
las FEAA. son entrenadas para la guerra, para matar, y no para patrullar
y desarrollar politicas de seguridad puablica preventiva. Esto ultimo
tiene mas que ver con un modelo de salud publica, con sus aspectos
de investigacion, diagndstico, prevencién y coercion (represion), que
con simples estrategias de guerra, de confrontacion y exterminio, que
se torna rapidamente en represiéon ciega al crimen, con su negativo
impacto consiguiente en los Derechos Humanos.

El presidente Lula terminé por atizar el debate sobre la participa-
cién de las FEAA. en el combate a la criminalidad, probablemente sin
haber tenido esa intencion, al caracterizar la ola de violencia en Rio
como actos de “terrorismo”. Fue movido por la indignacién frente a
la muerte de 8 inocentes, quemados vivos dentro de un bus. De he-
cho, la definicién “oficial” de terrorismo, aceptada por la ONU y por el
Homeland Security de los Estados Unidos, es:

“El uso de la violencia con el fin de presionar el poder puiblico, grupos
sociales o similares, a hacer, o dejar de hacer, algo en la esfera publica”.

Otras definiciones incorporan a la definicion la idea de “violen-
cia contra inocentes, apuntando a presionar el poder pablico”. Los
eventos en Rio satisfacen el objetivo de forzar al gobierno a seguir la
politica del anterior, y no apoyar a las milicias. Pero la muerte cruel
de inocentes no fue parte de una politica terrorista. Dias después del
ataque al bus, tres de los autores del atentado fueron asesinados por
orden del “Comando de la Rebelion”, dejando claro que ésta habia
sido una accion aislada, que no era reflejo de la politica del narcotrafi-
co. En 2005, ya habia ocurrido un hecho similar, con la muerte de 5,y
heridas a 14 ocupantes de otro bus, también quemado por criminales.
Después 4 de los responsables del atentado fueron asesinados por or-
den del crimen organizado de la region, que buscaba asi no asociarse
a un crimen que caus6 indignacién en la poblacién.
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El riesgo de caracterizar los eventos de Rio de Janeiro como “te-
rrorismo”, es estimular la intervencion de las FEAA., y describir el Brasil
como escenario de conflictos politicos, con muerte premeditada de
inocentes, lo que no corresponde, ya que el problema es de crimen
organizado comun y de corrupcion policial.

LLAS ARMAS DEL CRIMEN ORGANIZADO

Latinoamérica concentra 42% de los homicidios por armas de fuego
a nivel internacional, y cuenta apenas con 14% de la poblaciéon mun-
dial.'? Brasil responde por 13% de esas muertes y tiene apenas 2,8%
de la poblacién del planeta. El descontrol de las armas, asociado a la
progresion del crimen organizado, motivé la creacion de la mencio-
nada CPI, cuyo objetivo inicial fue hacer el mapeo de las fuentes que
abastecen de armas la criminalidad organizada.

La Comision Parlamentaria tom6 como punto de partida el diag-
nostico hecho por Viva Rio/ISER sobre las armas en circulacion en el
pais,'? estimadas en 17.400.000, considerandose que 90% de ellas se
encuentran en manos de particulares y no del Estado (el promedio
internacional es de 58%),'* que esté lejos de tener el monopolio de la
violencia en Brasil. Cerca de 50% de esas armas estarian en la ilegali-
dad (8.500.000), y cerca de 3.800.000 armarian al crimen organiza-
do. Estas ultimas fueron el objeto de investigacion de la cpi.

La Comision presioné a los fabricantes brasilefios de armas de fue-
go pequefias para que hiciesen el rastreo de las armas incautadas en
el Estado de Rio de Janeiro, en aquel momento las tnicas informacio-
nes disponibles, informando a la cp1 sobre quien las habia vendido.'®

12 Small Arms Survey, Ginebra, 2006.

13 Fernandes, Rubem César et al.: Brasil: as Armas e as Vitimas, Editora 7 Letras,
Rio de Janeiro, 2005, también en el sitio, en portugués e inglés, www.comuni-
dadsolidaria.org.

14 Small Arms Survey, Ginebra, 2005.

15 Brasil es el sexto exportador de armas de fuego pequefias a nivel internacio-
nal. Ver en Bandeira, Antonio, y Bourgois, Josephine: Armas de Fuego: Protecién
o0 Riesgo?, Foro Parlamentario Internacional sobre Armas Pequefias y Livianas,
Estocolmo, 2006, version internacional de la version anterior en portugués; ver-
siones en espafiol, inglés y francés en el portal www.comunidadsegura.org. En

247



Fueron rastreadas por los fabricantes 10.549 armas ilegales, y por la
Policia Federal 8.422, incautadas en el periodo 1998-2004. Con la
asistencia técnica de Viva Rio/ISER, la CPI cruzo y analizo las infor-
maciones, llegando a conclusiones sorprendentes sobre el armamento
utilizado por los criminales en Rio de Janeiro.

Se constaté que 68% de las armas ilegales fueron originalmente
vendidas por las fabricas a las armerias legales de Rio, y 18% al poder
publico. De las primeras, 74% fueron vendidas a “hombres de bien”, y
26% a empresas legales de seguridad privada. De las armas vendidas
al poder publico, 71% fueron adquiridas por la policia, y 27% por las
FEAA., antes que pasaran del mercado legal al ilegal.

El analisis del perfil de 146.663 armas incautadas en los Estados
de Rio de Janeiro, Sdo Paulo y en Brasilia, permiti6é identificar los
tipos de arma mas usados por los criminales: esas armas son en 83%
brasilefias, y en cerca de 90% armas cortas, como pistolas y revélveres,
principalmente calibre 38. Son las armas que amenazan el ciudadano
comun. En cuanto al armamento pesado, que entra en gran medida
por las fronteras, es usado por el crimen organizado para enfrentar a
la policia, los bandos rivales, para proteger el territorio y para asaltar
bancos y carros-blindados.

La cPI encontré que entran armas por cerca de 140 puntos en la
frontera terrestre, maritima y lacustre de Brasil, un verdadero queso
suizo. Por la extensa frontera terrestre de 15.734 kilémetros, en 2006,
los mas importantes puntos de flujo de contrabando eran Surinam, via
puerto de Roterdam, Holanda, y las fronteras de Paraguay, Argentina
y Uruguay. En 2006, porque cuando hay represion en una region, el
contrabando se mueve a otra. La frontera sudeste del pais fue clasi-
ficada como un “shopping de armas y municiones” por un traficante.
De ahi la propuesta de la cpi, oida por policias y funcionarios de las
aduanas de Brasil y paises vecinos, de proponer la prohibicion del co-
mercio de esos productos en las fronteras de los paises del MERCOSUR,
en una extension de 50 a 100 kilometros, para ambos lados de las
fronteras, amenazando la dificultad de fiscalizar fronteras tan exten-
sas y porosas. En verdad, todos saben que las armerias de las fronteras
estan ahi para servir al contrabando, sea en América Latina, sea en el

este momento, Viva Rio e ISER analizan las informaciones sobre armas incautadas
y rastreadas en otros Estados brasilefios.
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lado norteamericano de la frontera de los EE.UU. con México. Y nada
se hace. Si el Estado regula los casinos, ;por que no puede determinar
donde deben funcionar las armerias, que venden productos letales?

En cuanto a la costa maritima de 7.363 kilémetros, escasamente
protegida, tendria como puntos criticos los puertos de Paranagua y
Santos. El lago formado por la hidroelétrica de Itaipt seria otra puerta
de entrada para el contrabando de armas y municiones.

El mapeo de las entradas de contrabando de armas fue hecho a
partir del testimonio de traficantes presos, policias, militares y espe-
cialistas.'® Se concluyé que las principales fuentes de armas para los
criminales son:

a) fuentes internas: armerias y revendedoras, empresas de segu-
ridad privada, fuerzas ptblicas de seguridad, fuerzas armadas,
armas particulares de militares y policias, armas robadas o
hurtadas de “ciudadanos de bien”, coleccionistas y tiradores
deportivos, transporte domeéstico y falsas exportaciones;

b) Fuentes externas: contrabando de armas extranjeras, y armas
brasilefias exportadas, que reingresan en el pais (lo que llamo
“efecto bumerang”)

EL SISTEMA PENITENCIARIO

Para que se comprendan las motivaciones de la creacion del pcc, y de
la promiscuidad que caracteriza las relaciones del crimen organizado
con el sistema penitenciario, y de como este ultimo se torn6 una “fa-
brica de criminales”, es preciso que se haga una breve mencion a sus
peculiaridades.

La socidloga Julita Lengruber, ex directora del sistema peniten-
ciario del Estado de Rio de Janeiro, DEGASE, coordin6 un grupo de

16 En enero 2006, realicé con mi equipo una investigaciéon de campo en las fron-
teras de Brasil con los paises vecinos, para identificar el “mercado gris” de ar-
mas y municiones. Produjimos un informe: Dreyfus, Pablo y Bandeira, Antonio
Rangel: Vecindario Bajo Observacion: un Estudio sobre las "Transferencias Grises’
de Armas Pequenas y Municion en las Fronteras de Brasil con Paraguay, Bolivia,
Uruguay y Argentina, Viva Rio, 2006, versién en espafiol e inglés en www.comu-
nidadesegura.org/?q=es/node/31148.
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trabajo que ha hecho un estudio de las condiciones del sistema pe-
nitenciario del pais.!” Segtn la investigacion, entre 1995 y 2003, el
ntmero de presos se duplicéd, pasando de 148.760 a 302.495. A pe-
sar de las nuevas penitenciarias que estan siendo edificadas, abriendo
cerca de 100 mil nuevos puestos, y considerdandose los nimeros para
2006, el déficit aan es de mas de 150 mil puestos. Se comprende
entonces la gravedad de la superpoblacion carcelaria, incluso toman-
dose en cuenta que miles de condenas de prisiéon no son cumplidas;
si asi fuera, el sistema estallaria. Atenuante para el problema seria no
el aumento de penalidades, que ya son altas, como veremos y que
apenas agravaria la superpoblacion carcelaria, sino la aplicacion de
las penas alternativas a la prision, y Lengruber es la gran entusias-
ta de esa modalidad. Pero pocos jueces la aplican en Brasil, ya sea
porque estdn en contra porque el Poder Judicial no dispone de per-
sonal suficiente para fiscalizar a quienes deben cumplir su pena en
libertad, prestando servicios sociales alternativos. Tampoco los que
circulan en libertad condicional son fiscalizados, y en su mayoria son
reincidentes.
Otros aspectos del sistema carcelario segiin Lengruber:

— 94,4% de los presos son hombres;

— la poblacion carcelaria es muy joven: 18,3% tiene entre 18 y
menos de 25 afios, y 23,2% entre 25 y menos de 30;

— los presos presentan un nivel de escolaridad bajo: 70% no
completaron el primer grado (5 afios de estudio) y 10,4% son
analfabetos;

— las razones de las condenas fueron: 23,9% robos, 10,5% trafico
de drogas, 9,1% hurtos y 8,9% homicidios;

— en cuanto a las penas, 15,7% fueron condenados a penas de 1
a 4 afios, 20,2% a penas de 5 a 8 afios, y los restantes 64% a
penas de 9 afios o mas, indicando que no es por falta de penas
duras que se vive la expansion de la criminalidad,;

17 Lengruber, Julita et al.: “Sistema Prisional”, en Arquitetura Institucional do
Sistema Unico de Seguranca Publica, SENASP, Ministério da Justica e Federacio
das Industrias do Rio de Janeiro, FIRJAN, 2004. Ver em www.ministeriodajustica.
gov.br+ D:\Arquitetura do sUsP\index2.htm

18 En 2006 ese numero salté a 371.482, segin el Human Rights Watch.
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— apenas 17,3% de los presos estudia y apenas 26% trabaja [en
Rio de Janeiro ese indice cae al 10%]; el ocio estimula la delin-
cuencia y no propicia la reintegracién en la sociedad,;

— hay maés de 2.000 presos portadores del HIV, y este nimero
estd muy subestimado;

— 72% de los Estados separan los presos por facciones, con lo
cual buscan recluir la violencia intracarcelaria, pero aumenta
la posibilidad de coordinacion de los presos con sus complices
en el exterior.

En otras palabras, el Estado es el primero en transgredir la ley
en Brasil, generando revuelta entre los presos, descrédito de las au-
toridades y propiciando la corrupcion de los agentes penitenciarios.
Una causa frecuente de revuelta es la mantencion en la prision de
detenidos cuyas penas ya terminaron pero no fueron puestos en
libertad por la inoperancia de la burocracia de las prisiones. Para
la jueza Maria Lucia Karan, el sistema criminal y penitenciario en
Brasil fue ideado para castigar al pobre, o como siempre se ha di-
cho, para castigar a las tres P: “los pobres, los pretos (negros) y las
prostitutas”.

La impunidad es otro factor influyente de estimulo a la delin-
cuencia, transmitiendo el mensaje de que “el crimen paga”, pues la
tasa de captura y condena es apenas simbolica. Segin el socidlogo
Glaucio Ary Dillon Soares, la tasa de resolucion de crimenes en
Rio es de 12%, en Sao Paulo de 40% y, por contraste, en Inglaterra
de 90%. En cuanto a los indices de homicidios que son juzgados,
en Brasil la tasa es de 4%, segiin me revel6 el Ministro de Justicia,
Marcio Thomas Bastos, y en Rio de apenas 1,3%, segtn el socidlo-
go Luiz Eduardo Soares, ex Secretario Nacional de Seguridad. Se
suma como causas la mala elaboracién de la investigaciéon por par-
te de la policia, la obsolescencia de las leyes (el Codigo Penas es de
1940) y un Poder Judicial elitista, lento, caro y complaciente con
los que pueden pagar. El Consejo Nacional de Justicia esta inves-
tigando a 800 jueces acusados de corrupcion y desvio de conducta
grave.
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TIPIFICACION DEL CRIMEN ORGANIZADO

Ademais del entendimiento entre las estructuras del Estado y el fun-
cionamiento del crimen organizado, uno de los aspectos centrales de
las conclusiones de la cp1 fue la inexistencia de una tipificacion como
crimen especifico del crimen organizado en Brasil. Ese crimen es tra-
tado como los demas, sujeto a la morosidad y artimafias de defensa
que caracterizan el proceso relativo a crimenes comunes e individua-
les, ignorandose su gravedad y la necesidad de tratamiento especial.
La cpl recomend6 que, igual a los procedimientos legales adoptados
en Italia en el combate a la Mafia, el crimen organizado en Brasil
ha llegado a tales proporciones de descontrol y amenaza al orden
publico, que debe ser combatido con normas y procedimientos de
excepcion, adecuados a sus caracteristicas de excepcién y urgencia.
Sin amenazar los derechos y garantias referentes a los demas crime-
nes, como sucedi6 también en Italia no solamente con el combate a la
Mafia, pero también contra el terrorismo de las Brigadas Rojas, en el
caso del crimen organizado el Estado tendria que buscar instrumen-
tos excepcionales, que facilitasen su combate. Esta recomendacion
fue aceptada por la presidente del Supremo Tribunal Federal, y cabe
al Congreso Nacional legislar a respecto.
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EL CRIMEN ORGANIZADO EN EL PERU

CON REFERENCIAS A LA REGION ANDINA

Fernando Rospigliosi

Una de las caracteristicas més preocupantes del crimen organizado
en el Pert es su poca o nula visibilidad publica. Salvo el caso del
narcotrafico, otras modalidades del crimen organizado no son con-
siderados como tales, ni tomados en cuenta por las autoridades, ni
concitan demasiada atencién de los medios de comunicacion o de la
sociedad civil.

La trata de personas, la pirateria, el lavado de dinero, el trifico
de armas y el contrabando, no son asuntos prioritarios para las auto-
ridades estatales. Los medios de comunicaciéon —con pocas excep-
ciones— se ocupan esporadicamente de ellos, s6lo cuando hay casos
espectaculares. Y los olvidan apenas dejan de ser noticia.

(Por qué ese desinterés de las autoridades estatales, de los encar-
gados de combatir el delito? Probablemente sea en parte por desco-
nocimiento, en parte por miedo y en parte porque la corrupcién ha
penetrado profundamente el Estado.

Sin embargo, el crimen organizado es una amenaza formidable,
que contribuye a socavar la débil democracia y carcome las fragiles
instituciones del Perd.

Como dice Moisés Naim:

“En los paises en vias de desarrollo [...], las redes delictivas a me-
nudo constituyen los mas poderosos grupos de intereses creados a los
que se enfrenta el gobierno. En algunos paises, sus recursos y medios
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superan incluso a los de los gobiernos. Y tales medios a menudo se
traducen en influencia politica.”!

En el Perq, la influencia politica de los defensores de la coca ilegal
y el narcotrafico ha crecido considerablemente en 2006. En las elec-
ciones generales lograron una “bancada cocalera” en el Congreso y en
las regionales y municipales obtuvieron el control de varios munici-

pios en las zonas cocaleras y participaciéon en gobiernos regionales.?

CRIMEN ORGANIZADO Y CORRUPCION

El crimen organizado puede subsistir y prosperar en gran medida
por la corrupcién que carcome el Estado y la sociedad.? Sin embargo,
ese no es un tema para el actual gobierno. Después de la década de
Alberto Fujimori y Vladimiro Montesinos, en que una pandilla de de-
lincuentes se apoder6 de los mas altos cargos del Estado y lo saque6,*
se cre6 un sistema anticorrupcion durante el gobierno de transicion
de Valentin Paniagua.® Se establecié una Procuraduria Anticorrupcion

1 Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estin cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p. 23.

2 Casos interesantes son el de Freddy Zubieta Murillo, abogado de conocidos nar-
cotraficantes (Jorge Chavez Montoya ‘Polaco’, Demetrio Chévez Pefiaherrera
‘Vaticano’, Abelardo Cachique entre otros) que postul6 a la alcaldia del meso-
cratico distrito limefio de San Borja por el Partido Aprista (APRA) en el gobierno.
Cuando un diario descubri6 el caso, dirigentes apristas criticaron el hecho y
dijeron que no conocian las andanzas de Zubieta, quien no fue electo. Pero en
el 2007, Zubieta reaparecié como jefe del gabinete de asesores de la ministra
de Justicia, un cargo clave en un ministerio que tiene directa relacién con el
juzgamiento de delitos. También esta el caso de Humberto Chévez Pefiaherrera,
narcotraficante que acababa de salir de prision luego de una condena de 10 afios,
hermano de uno de los capos de la droga actualmente en prision, que postulé a
la alcaldia del distrito cocalero de Campanilla por el partido aprista. Estos son un
par de casos descubiertos por los medios de comunicacion.

3 Ver Felipe Portocarrero (Editor), El pacto infame. Estudios sobre la corrupcion en el
Perii, Red para el Desarrollo de las Ciencias Sociales en el Perti, 2005. Comisién
Andina de Juristas, Corrupcion Judicial. Mecanismos de Control y Vigilancia

Ciudadana, Lima, 2003.

4 Ver Eduardo Dargent, “Juzgando a los sefiores. Reflexiones sobre los procesos
anticorrupcioén en el Perd”, y Antonio Zapata, “La corrupcion bajo el fujimoris-
mo”, en Felipe Portocarrero (Editor), El pacto infame. Estudios sobre la corrupcion
en el Perti, Red para el Desarrollo de las Ciencias Sociales en el Perd, 2005.

5 Noviembre de 2000 a julio de 2001.
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en el Ministerio de Justicia, con un equipo de abogados de primer
nivel.® Esa Procuraduria suplié en parte las debilidades del Poder
Judicial, que habia estado completamente controlado y al servicio de
Fujimori y Montesinos. La Procuraduria propuso las leyes, que apro-
bo el Congreso, creando tribunales y fiscales dedicados solamente a
procesar a los acusados de corrupcion en la década de 1990. 7 Los
jueces anticorrupcion, aunque arrastrando el lastre del burocratismo,
el formalismo y la lentitud interminable de los procesos, hicieron ra-
zonablemente bien su trabajo.

Sin embargo, la continuidad del trabajo de la Procuraduria antico-
rrupcion se empezo a resquebrajar durante el gobierno de Alejandro
Toledo.® A pesar que Toledo gano las elecciones enfrentdndose al fu-
jimorismo y enarbolando las banderas de la lucha contra la corrup-
cién, pronto se empezd a enredar en asuntos oscuros.” Cuando la
Procuraduria quiso intervenir en los casos de corrupcion del gobierno
de Toledo, con el apoyo del ministro de Justicia,'” el Presidente empe-
z6 a debilitarla, forzando la renuncia de sus principales integrantes.

Este es un caso interesante para observar cbmo una experiencia
inédita en el Perd —por primera vez en la historia han sido encarce-
lados militares de alta graduacion, empresarios, duefios de medios de
comunicacién, ex ministros—, que contaba con amplio respaldo ciu-
dadano, se frustré. El motivo es claro. El presidente Toledo no queria
ser objeto de pesquisas sobre ese tema.

6 El ministro de Justicia era Diego Garcia Sayan y el jefe de la Procuraduria José
Ugaz. Se establecieron salarios muy altos en comparacién con la administracién
putblica, como un mecanismo de atraer a personal de alta calificacién y honesto,
que enfrenta tareas dificiles y peligros grandes.

7  Esos eran jueces de primera y segunda instancia. Sin embargo, en la Corte
Suprema, a pesar que hubo algunos cambios de personas, las cosas no mejora-
ron ostensiblemente. Por eso, muchas veces cuando los funcionarios corruptos
apelaban a la Suprema, se beneficiaban con fallos indulgentes que les anulaban
condenas o les devolvian millones e délares.

8  Julio de 2001 a julio de 2006.

9 El propio Presidente, sus familiares y colaboradores intimos. Un caso tipico fue
el de su abogado personal, César Almeyda, que fue personero de su partido y al
que ubicé en importantes cargos pablicos, incluyendo la jefatura del servicio de
inteligencia. Finalmente Almeyda fue encarcelado el 2004 por malos manejos.

10 Baldo Kresalja.
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Durante el gobierno de Alan Garcia,'' la lucha anti corrupcién no
s6lo no es una prioridad, ni siquiera se menciona.'? Existe, ademas,
una vinculacion estrecha del gobierno con el fujimorismo, cuya ban-
cada parlamentaria lo respalda.’®

Dificilmente habra una lucha eficiente contra el crimen organiza-
do, si no se desarrolla paralelamente un combate a la corrupcion, por-
que ésta es la principal arma del crimen organizado para prosperar.

En el Perd, luego de un breve periodo de logros, la lucha antico-
rrupcion casi se ha extinguido.

POLITICAS ANTIDROGAS Y DEMOCRACIA

El trafico de cocaina genera, segin estimaciones, unos Us$ 71,000
millones al afio.'* Tres son los paises andinos que producen la cocaina
que se consume en el mundo: Colombia, Pert y Bolivia.

Segtin un punto de vista difundido en medios peruanos, latinoa-
mericanos y norteamericanos, las politicas antidrogas impulsadas
por el gobierno de los Estados Unidos en Latinoamérica y el Pert
son contraproducentes, debilita la democracia y afecta los derechos
humanos.!®

Como sostienen Coletta A. Youngers y John M. Walsh, de
Washington Office on Latin America (WOLA):

“Las politicas estadounidenses de control de drogas desestabilizan los
gobiernos democraticos de un sinfin de maneras. Contribuyen a confun-
dir y mezclar las funciones militares con las funciones de los organismos
de aplicacion de la ley, militarizando a las fuerzas policiales locales y a

11 Iniciado en julio de 2006.

12 Al primer gobierno de Garcia (1985-1990) se le atribuye una corrupcion gene-
ralizada. El propio Garcia fue objeto de varios procesos penales. Pero como esca-
p6 del pais después del golpe de Fujimori el 5 de abril de 1992, no fue juzgado.
Cuando regreso, el 2001, los delitos habian prescrito.

13 Es una bancada patrimonial, donde estén la hija, el hermano, el abogado y el jefe
de prensa de Alberto Fujimori.

14 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), Informe
Mundial sobre las Drogas 2005, Volumen 1, p. 127.

15 Ver por ejemplo Coletta A. Youngers y Fileen Rosin (Editoras), Drogas y

Democracia en América Latina. El impacto de la politica de Estados Unidos, WOLA,
Editorial Biblos, Buenos Aires, 2005.
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su vez involucrando a las fuerzas militares en actividades de seguridad
interna. Exacerban los problemas de derechos humanos y conducen al
deterioro de las libertades civiles a través de la adopcion de duras leyes
antidrogas que a menudo incumplen con los estandares minimos del de-
bido proceso. Generan conflictos sociales significativos e incluso fomentan
inestabilidad politica, especialmente durante la erradicacion forzada.”'°
Este punto de vista no es exacto, por lo menos para el Pera. Lalucha
antidroga esté a cargo de la policia y no de los militares.!” Estos tltimos
se involucraron en la lucha antidroga durante la década de 1990, en el
gobierno dictatorial de Alberto Fujimori y Vladimiro Montesinos, y no
a instancias del gobierno norteamericano sino de los militares perua-
nos que co-gobernaban con Fujimori. Ese fue precisamente uno de los
temas que aumentaron las fricciones entre los EE.UU. y el Pert, debido
al involucramiento de los militares en el trafico de drogas.'®
Actualmente los militares no participan de la lucha antidroga,
solo estin autorizados legalmente a la interdiccion aérea, maritima
y fluvial, a cargo de la Fuerza Aérea y la Marina de Guerra respecti-
vamente. La interdiccion aérea, sin embargo, esta suspendida desde
2001, porque el gobierno norteamericano paralizo la ayuda en este
rubro, a raiz de un incidente en que murieron dos norteamericanas.'®

16 Coletta A. Youngers y John M. Walsh, “Drogas y democracia en AL”, diario La
Repuiblica, 6.11.05.

17 No obstante, estdi muy difundido. Por ejemplo, Francisco Thoumi afirma que
“los Estados Unidos han presionado a los gobiernos latinoamericanos para que
involucren a sus ejércitos en sus esfuerzos contra las drogas.” E incluye al Pera
entre ellos. El imperio de la droga. Narcotrafico, economia y sociedad en Los Andes.
Planeta, 2002, Bogota. p. 358.

18 Ver Isaias Rojas, “Politica antidrogas, derechos humanos y democracia en el
Pert”, en Coletta A. Youngers y Eileen Rosin (Editoras), Drogas y Democracia en
América Latina. El impacto de la politica de Estados Unidos, pp. 224 y ss. Por ejem-
plo: “...los militares peruanos habian forjado alianzas con los narcotraficantes y
la poblacién cocalera con el objetivo de aislar a Sendero Luminoso. Ademas, el
régimen de Fujimori dejaba que los militares se involucraran en la corrupcion del
narcotrafico y en otros delitos con el fin de ganar control politico sobre ellos.” (p.
247). Un informe de la Embajada de Estados Unidos en Lima, “Several Shades
of Black”, del 22 de mayo de 1991 dice que “los jefes de las unidades militares
ofrecen proteccién a los aeropuertos y un transito mas seguro a los traficantes.”
(p. 248). Finalmente, el gobierno norteamericano suspendié la mayor parte de la
ayuda militar al Pertt en 1992.

19 Ver Pablo O Brien, “Asi pican los Tucano”, semanario Caretas N° 1713, 21.3.2002,
http://www.caretas.com.pe/2002/1713/articulos/tucano.phtml.
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Y la interdiccién maritima y fluvial es hasta ahora débil y casi sin
ningtn resultado.

En suma, no es verdad que en el Pert la politica norteamericana
haya incentivado la militarizacién de la lucha antidroga. Por el con-
trario, cuando esta se militarizo en la década de 1990, eso generd
fricciones con el gobierno de los EE.UU. por la corrupcién militar. En
el Perti, quienes proponen que los militares se involucren en la lucha
antidrogas son, por lo general, civiles que creen, equivocadamente,
que las fuerzas armadas pueden combatir con éxito el narcotrafico.

No es cierto tampoco que el ejército norteamericano proporcione
entrenamiento de “infanteria ligera” a la policia peruana,® ni que la
policia se haya militarizado por esa influencia.

Tampoco que se violen los derechos humanos ni se restrinjan las
libertades civiles como consecuencia de esa influencia externa. Mas
bien la “mano dura” es reclamada con insistencia por los politicos pe-
ruanos, incluyendo al presidente Alan Garcia,?' y por sectores de la
sociedad civil, como supuesta solucion al problema del narcotrafico
y la delincuencia.

Por altimo, los conflictos sociales generados por la erradicacion de
los cocales ilegales, no han sido particularmente violentos en la dltima
década. Por lo menos, no mas violentos que otros conflictos sociales.

Este es, sin embargo, un tema relevante de discusién. Algunas per-
sonas atribuyen a la politica antidroga norteamericana el surgimien-
to, por reaccién, de movimientos cocaleros muy fuertes y de lideres
como el boliviano Evo Morales, que eventualmente ha llegado a con-
vertirse en presidente de su pais.

En ese entendido, en el Pert hay funcionarios gubernamentales e
instituciones de la sociedad civil que abogan por la no erradicacion de
los cocales ilegales, con dos argumentos: uno, sin la coca los campe-
sinos moririan de hambre, se produciria una catastrofe humanitaria;
dos, es contraproducente, genera movimientos sociales incontrolables,

20 Coletta A. Youngers, “Los dafios colaterales de la “guerra contra las drogas™ im-
pulsada por Estados Unidos: conclusiones y recomendaciones”, en Drogas y
Democracia..., p. 419.

21 Desde su instalacion en el gobierno, en julio de 2006, ha insistido en la instau-
racién de la pena de muerte para terroristas y violadores de nifios, asi como la
aprobacion de leyes mas duras.
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que provocan disturbios, desestabilizan la democracia e, incluso, pue-
den llegar al poder, como en Bolivia.??

El primer argumento es equivocado. En el Perd, entre 1992 y
2000, desapareci6 casi el 75% de los sembrios de hoja coca, cuando
los precios se derrumbaron, debido a que los narcotraficantes colom-
bianos difundieron en su pais masivamente la produccién de hoja de
coca.?? De esa manera ellos, que eran los principales demandadores
de la materia prima para la fabricacion de cocaina, se abastecen desde
esos anos, principalmente en su pais.

Las cifras coinciden, mientras en Colombia crecia el ntiimero de
hectareas sembradas de coca, en el Pera disminuian.?*

El hecho es que cuando por efectos del mercado los precios se
derrumbaron y los campesinos dejaron de producir coca, no se pro-
dujo en el Pert ninguna hambruna ni una catastrofe humanitaria.
Simplemente cambiaron de cultivos o de oficio. Se ha demostrados
en la practica la falsedad de la tesis que sostiene que los campesinos
no pueden subsistir sin los sembrios de coca.

Pero coincidiendo con el Plan Colombia, que ha erradicado miles
de hectéreas en ese pais, los precios de la coca en el Pert han em-
pezado a subir nuevamente y, en consecuencia, han aumentado los
cultivos desde el afio 2000.%

Otro cambio fundamental que se produjo en el negocio del nar-
cotrafico en el Pert en la década de 1990, fue que los narcotrafican-

22 Ver por ejemplo Hugo Cabieses, “Sobre coca, cocaleros y drogas: fallos satanicos
y debates de fondo”, en Debate Agrario N° 39, diciembre de 2005.

23 Fernando Rospigliosi, “Coca legal e ilegal en el Pert”, en Debate Agrario N° 39,
diciembre de 2005. Las cifras exactas son 129.100 has. en 1992 y 34.200 en el
2000. Los datos corresponden a la medicién norteamericana (INCSR), que difiere
de los de Naciones Unidas. Pero ésta altima solo los tiene desde 1999, por lo que
no se puede comparar.

24 Por eso, y por la amenaza que significaban las FARC, convertidas en socias del
narcotrafico, a fines de la década de 1990 los Estados Unidos desarrollaron el
Plan Colombia e invirtieron miles de millones de délares en ayuda a ese pais. Los
calculos norteamericanos son que, de toda la cocaina consumida en los EE.UU.,, el
85% proviene de Colombia, el 14% del Pert1y el 1% de Bolivia. Por eso su interés
principal esta en Colombia.

25 Hay que precisar que la produccion de coca y de cocaina no se explica solamente
por un asunto de precios, como bien esclarece Francisco Thoumi El imperio de la
droga. Narcotrdfico, economia y sociedad en Los Andes. Planeta, 2002, Bogota. Ver
capitulo II.
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tes involucraron a los campesinos en la producciéon de pasta basica
de cocaina (pBC). Ahora son los propios cultivadores de coca los que
transforman la hoja en PBC en rudimentarios laboratorios en medio
de la selva.?®

Los valles productores de coca estan tachonados de pozas de ma-
ceracion de PBC. La policia destruye aproximadamente 1.000 de esas
pozas al afio, que son s6lo una pequefia parte del total. Eso mues-
tra la difusion de ese sistema de produccion artesanal muy extenso.
Diferenciar a campesinos de narcotraficantes, entonces, se vuelve una
tarea dificil.

Un kilogramo de PBC se vende, en las zonas de produccion a unos
US$640% a los acopiadores. Ningtn producto agricola puede compe-
tir con esos precios. Ademas, la coca tiene otras ventajas: es una planta
muy resistente que no requiere cuidados,?® produce tres o cuatro co-
sechas al afio y, muy importante, los narcotraficantes compran la PBC
en el lugar de produccion y se encargan de su transporte.?’

Por eso no tiene sentido intentar que los cultivadores de coca (y
productores de PBC) cambien sus cultivos voluntariamente. Nunca
lo van a hacer a menos que el Estado erradique forzosamente los

26 Se denominan pozas de maceracién. Se construyen, por lo general, con madera
y plastico. Alli se vierten las hojas de coca y, con precursores quimicos como
kerosene, lejia, acido muriatico y otros, extraen la PBC.

27 Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), Monitoreo
de Cultivos de Coca, Perit, Junio 2006, p.45

28 Aunque en los dltimos afios los narcotraficantes han difundido nuevas tecnolo-
gias, que han llevado al uso de fertilizantes, insecticidas, etc., lo cual ha aumenta-
do enormemente la productividad (y la contaminacién). Si una hectarea de coca
cultivada con métodos tradicionales produce unos 700 u 800 kilogramos al afio,
hoy dia una hectarea de coca para el narcotrafico produce hasta 4,000 kilogra-
mos al afio: “... hay que advertir que en el pais han mejorado las técnicas para
incrementar los rendimientos de coca por hectarea y la produccién de cocaina.
Esto significa que la reduccion de la superficie de coca registrada en el Pert en
el 2005 podria ser neutralizada por una mayor productividad.” Oficina de las
Naciones Unidas contra la Droga y el Delito (ONUDD), Monitoreo de Cultivos de
Coca, Perit, Junio 2006, p. 3

29 Otros productos como el café, el cacao, las frutas, estan sujetos a las fluctuacio-
nes de precios del mercado y tienen que ser enviados a través de carreteras en
mal estado con altos costos de transporte. Ver Francisco Thoumi, El imperio de la
droga. Narcotrafico, economia y sociedad en Los Andes. Planeta, 2002, Bogota. p.
388, nota 4.
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cultivos ilegales o amenace hacerlo.’® Naturalmente, en paralelo a la
erradicacion, deben aplicarse programas de desarrollo alternativo para
darles opciones a los campesinos que, aunque no seran tan rentables
como la coca (y la PBC), ayuden a mejorar su calidad de vida.

Ademas, los programas de desarrollo alternativo pueden tener,
si no van acompanados de la erradicacion forzosa, efectos perversos
que incentiven el cultivo de coca. La mejor infraestructura puede
alentar a las personas a instalarse en las zonas cocaleras y producir
coca. También puede incentivar a campesinos de otras zonas que no
sembraban coca, a cultivarla, para recibir los beneficios de esos pro-
gramas.’!

Erradicar los cocales ilegales es indispensable, como parte de una
politica de lucha contra el narcotrafico que incluya la interdiccion, la
prevencion y el desarrollo alternativo. La erradicacion va a producir
enfrentamientos con los cocaleros, pero eso no necesariamente tiene
que desembocar en represion indiscriminada o violaciones a los de-
rechos humanos. El tema es que para combatir determinados delitos
en los que el crimen organizado ha involucrado a muchas personas
pobres —el contrabando y la pirateria son otros ejemplos—, inevi-
tablemente se producirdn conflictos sociales. Eso frena la acciéon de
los gobiernos que, temerosos de perder popularidad o ser acusados
de represivos, se paralizan y permiten que esos delitos crezcan hasta
convertirse en amenazas casi incontrolables.

En suma, no es verdad que la cooperacién de los EE.UU. en la lucha
antidrogas provoque la militarizacion de la misma y la de la policia,
ni que conlleve la violacion de los derechos humanos, o que amenace
la democracia por la intensificacion de los conflictos sociales. Por el
contrario, el permitir el crecimiento sin limite de los cultivos de coca
ilegal y el incremento del narcotrafico constituye una seria amenaza

30 La experiencia demuestra, ademas, que en las zonas cocaleras, cuando algunos
agricultores que combinaban sembrios de coca con productos legales, intentaban
dejar la coca porque eran concientes de los peligros que acarreaba, eran coac-
cionados violentamente por los narcotraficantes y los cocaleros ilegales para que
siguieran sembrando coca.

31 Por ejemplo, “260 familias anuncian que sembrardn coca para reclamar ayuda
del Estado”, diario La Repiiblica, 20.6.06. Ver también Francisco Thoumi, El im-
perio de la droga. Narcotrafico, economia y sociedad en Los Andes. Planeta, 2002,
Bogota. P. 390-91.
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a la democracia, por los niveles de corrupcioén, violencia® y debilita-
miento de las instituciones que engendra el narcotrafico.

EL cAso ZEVALLOS

Fernando Zevallos Gonzales es considerado el mayor traficante de
drogas peruano de los dltimos tiempos. Oficial de la Fuerza Aérea del
Pert, abandon6 tempranamente la carrera y puso una pequefia com-
pafia aérea a principios de la década de 1980 en el Alto Huallaga, en
el nor-oriente peruano. Precisamente en el momento en que esa re-
gion era la mayor productora de hoja de coca y pBC del Peru y el ilicito
negocio florecia. En ese tiempo, la droga era transportada en avionetas
a Colombia, donde la transformaban en cocaina y la exportaban.

A Zevallos le atribuyen varios crimenes en esa época.
Posteriormente, Zevallos y sus familiares fundan una empresa aérea
mayor, Aerocontinente,® que pronto se convierte en la mas importan-
te del pais, casi monopdlica, incursionando en el ambito internacional:
vuela regularmente a los EE.UU. y otros paises y establece una filial en

32 La violencia vinculada al narcotrafico va en aumento. En julio de 2006, fue ase-
sinado a balazos por un sicario, cerca del Palacio de Justicia, el vocal de la Corte
Superior de Lima Hernan Saturno. El era uno de los que meses antes habia de-
negado la libertad provisional a decenas de integrantes del “Cartel de Tijuana”,
detenidos con un alijo de cocaina de 1,7 toneladas. En diciembre de 2006 fue-
ron asesinados en una emboscada en la cuenca cocalera VRAE 5 policias de una
unidad antidrogas y dos civiles de la Empresa Nacional de la Coca que estaban
en un operativo de interdiccién. Los autores del crimen fueron miembros de
Sendero Luminoso que actian como sicarios del narcotrafico. En diciembre de
2005, fueron asesinados con dias de diferencia 5 policias en la cuenca cocalera
VRAE y 8 policias en la cuenca cocalera del Alto Huallaga, en emboscadas per-
petradas por Sendero Luminoso que actia como sicario del narcotrafico. Son
frecuentes también en las cuencas cocaleras los asesinatos, a veces en grupo, de
personas que han robado la droga de determinadas “firmas” de narcotraficantes.
Todos estos crimenes quedan impunes.

33 Una banda de narcotraficantes peruanos capitaneada por los hermanos Lopez
Paredes ha declarado ante los jueces que le proporcionaron US$ 1,5 millones de
dolares para instalar Aerocontinente, empresa que deberia servir como tapadera
para el narcotrafico, tanto para lavar dinero como para transportar cocaina. Los
Lopez Paredes, que trabajaban con los carteles mexicanos (a Jorge Lépez Paredes
lo apodaban “el mexicano” y residia en ese pais), fueron puestos al descubierto
cuando la policia descubrié a principios de 1995 un alijo de cocaina de 3,5 tone-
ladas en el departamento nortefio de Piura. Ahora los principales cabecillas estan
presos y han sido sentenciados a largas condenas.
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Chile. Sus competidores en Perti acusan a Aerocontinente de llevarlos
a la quiebra con una rebaja artificial del precio de los pasajes.

Desde mediados de la década de 1990, Zevallos se convierte en
un personaje conocido pablicamente, tanto por la importancia de su
empresa, como por las acusaciones de trafico ilicito de drogas, lavado
de dinero y asesinato de socios y testigos. Sin embargo, a pesar de
las evidencias, durante més de dos décadas, ningtin juez sentencié a
Zevallos. Los testigos que lo acusaban, por lo general se retractaban
cuando llegaban a juicio. Otros eran asesinados.

El Congreso peruano, propenso a crear comisiones investigadoras
sobre infinidad de asuntos, nunca investigo a Zevallos.?*

Zevallos tenia contratados a policias en actividad y en retiro en
funciones de seguridad y guardaespaldas. En realidad, tenia un sis-
tema de informacion que lo prevenia de los pasos de la policia y, en
general, de las autoridades.

Hasta que, a mediados del afio 2004, el gobierno de los EE.UU. in-
cluy6 a Zevallos en la lista de los diez mas grandes narcotraficantes del
mundo.? Las compadias de seguros se negaron a asegurar a los aviones
de Aerocontinente, que tuvo que suspender sus operaciones y quebro.
En noviembre de 2005, Zevallos fue sorpresivamente detenido por la
policia y en diciembre de ese afio fue sentenciado a 20 afios de prision.

Aunque no se dice en voz alta, en el Pert esta claro que si no hu-
biera sido por la presion norteamericana, Zevallos no estaria preso.*®

COOPERACION INTERNACIONAL

De lo anterior se deduce que, ante el débil interés de los sucesivos go-
biernos peruanos en la lucha antidroga, de no ser por la cooperacion

34 Luego se ha descubierto que muchos partidos politicos y congresistas solicitaban
y recibian numerosos pasajes gratuitos en Aerocontinente. También periodistas y
medios de comunicacion. Pero ninguna autoridad ha realizado una investigacién
sobre esos hechos. Ver Victor Andrés Ponce y Pablo O’Brien, Prensa y narcotrdfico:
Una aproximacion, Lima, Instituto Peruano de Economia y Politica, 2005. p 16.

35 Foreign Narcotics Kingpin Designation Act.

36 Ver por ejemplo, Victor Andrés Ponce y Pablo O’Brien, Prensa y narcotrafico:
Una aproximacion, Lima, Instituto Peruano de Economia y Politica, 2005. pp.

9-10y 15-16.
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internacional, el narcotrafico se hubiera desbordado en el Pert. De
hecho, aproximadamente el 90% de la financiacion para el combate a
las drogas proviene de la cooperacién internacional y practicamente
todos los fondos para el desarrollo alternativo proceden de la misma
fuente.’’

No obstante, funcionarios gubernamentales insisten en la necesi-
dad de una “politica independiente”, sin injerencia externa. Ese es un
propdsito loable, pero ningan funcionario afiade que para eso se re-
quiere que el Estado invierta recursos en un problema que constituye
una de las principales amenazas a la seguridad nacional del pais.*®

Recientemente, ante el anuncio de que en el presupuesto norte-
americano 2008 se reducirian los fondos para la lucha antidrogas en
Latinoamérica, las autoridades peruanas respondieron que entonces
buscarian mas ayuda en la Union Europea.? Nadie hablo de la necesi-
dad que el Estado peruano destine mas recursos a ese proposito.

Ciertamente la preponderancia que adquieren los EE.UU. en el di-
sefio y aplicacion de las politicas antidrogas acarrea problemas y hiere
susceptibilidades.*’ Pero el balance global indica que, ante la debilidad
del Estado y la falta de interés de los politicos, la cooperacion inter-
nacional es decisiva para, por lo menos, mantener ciertos niveles de
combate al narcotréfico.

Una de las criticas mas fuertes a la politica antidrogas aplicadas en
los paises andinos, es que después de décadas de ponerse en préctica
y miles de millones de délares gastados, estamos igual que antes.!
No es exacto. Las hectireas sembradas de coca en el conjunto de los
paises andinos cayeron un 27% entre el 2000, su pico mas alto, hasta

37 El grueso proviene de los EE.UU. y algo de paises europeos y la ONU.

38 Fabian Novak y Sandra Namihas, Amenazas globales a la seguridad: el narco-
trafico, Pontificia Universidad Catolica del Pera (PUCP), Instituto de Estudios
Internacionales (IDEI), 2005.

39 Eso parece una ilusion Todo indica que la UE no tiene entre sus prioridades el
problema de la cocaina de Sudamérica, a pesar que la mayor parte de la cocaina
peruana y boliviana tiene Europa como destino.

40 Por ejemplo el proceso de “certificacion” sefialado por Thoumi, que conclu-
ye su libro explicando las “razones para el pesimismo”. El imperio de la droga.
Narcotrafico, economia y sociedad en Los Andes. Planeta, 2002, Bogota.

41 Coletta A. Youngers y Eileen Rosin (Editoras), Drogas y Democracia en América
Latina. El impacto de la politica de Estados Unidos. WOLA, Editorial Biblos, Buenos
Aires, 2005.
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el 2005.%> Pero cabe preguntarse ;qué habria ocurrido si no se hace
lo que se hizo? ;La situacion seria mejor o peor? (El Pert se habria
convertido en un narcoestado?

Es claro que la actual politica antidroga sélo sirve para contener
el narcotréfico y acaso reducirlo si se aplicara con mas firmeza. Pero,
realistamente, a eso es lo que se puede aspirar en las actuales condi-
ciones. Eliminar los diques de contencién al narcotréfico, llevaria a un
desborde de la corrupcion, de la violencia y la expansion de las “zonas
liberadas”, donde la presencia del Estado es escasa o nula.

LA TRATA DE PERSONAS

Es un problema antiguo en el Pert, al que se ha dado relativa impor-
tancia recientemente por dos razones, la primera, el descubrimiento y
captura de chinos que iban hacia los Estados Unidos y que usaban el
Pert como pais de transito; las presiones del gobierno norteamericano
que amenazaba con pasar al Pert del nivel 2 (paises que no cumplen
con las normas minimas, pero que hacer esfuerzos por cumplirlas), al
nivel 3, lo cual implicaba drasticos recortes de la ayuda.*?

Asi, por las presiones del gobierno norteamericano, el cabildeo de
algunas ONGs* y el empefio de unos pocos congresistas, se aprobé en
enero de 2007 una ley contra la trata de personas y el trafico ilicito de
inmigrantes. (Ley N°28950).

La trata o trafico de personas implica que el traficante engafia
o coacciona al emigrante y vende su trabajo a un tercero. Hay que
diferenciarlo del contrabando humano, en que el emigrante paga al
contrabandista por el viaje.*®

42 Naciones Unidas, Informe mundial sobre las drogas 2006, volumen 1 anélisis, p.
83. Las has. sembradas bajaron de 221.300 a 159.600. La disminucién se explica
por la caida en Colombia a menos de la mitad, como efecto del Plan Colombia,
mientras en Bolivia aumenté en un 73% y en Pera 11%.

43 Fabian Novak y Sandra Namihas, Amenazas globales a la seguridad: la trata de
personas, Pontificia Universidad Catolica del Pera (PUCP), Instituto de Estudios
Internacionales (IDEI), 2005. p 23.

44  Por ejemplo, Capital Humano y Social Alternativo (CHSA).

45  Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estan cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p 117. La definiciéon de Naciones Unidas es
la siguiente: “Por ‘trata de personas’ se entenderd la captacion, el transporte, el
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La trata de personas es hoy dia un negocio muy rentable —s6lo

detras del narcotréfico y el trafico de armas— y en expansion. La trata
y el contrabando transfronterizo, el comercio con seres humanos,*
moviliza a unos 4 millones de personas cada afio y reporta ingresos de
entre Us$7.000 y 10.000 millones a los traficantes.*’

Hoy dia, comenzando el siglo xx1, hay mas esclavos que nunca

antes en la historia.*® Segtin la ONU, millones de personas sufren escla-
vitud y servidumbre en el mundo, dejando beneficios ilicitos de miles
de millones.*

46

47

48

49

traslado, la acogida o la recepcion de personas, recurriendo a la amenaza o al uso
de la fuerza u otras formas de coaccién, al rapto, al fraude, al engafio, al abuso de
poder o de una situacién de vulnerabilidad o a la concesién o recepcion de pagos
o beneficios para obtener el consentimiento de una persona que tenga autoridad
sobre otra, con fines de explotacién. Esa explotacién incluird, como minimo, la
explotacion de la prostitucion ajena u otras formas de explotacion sexual, los tra-
bajos o servicios forzados, la esclavitud o las practicas analogas a la esclavitud, la
servidumbre o la extraccion de 6rganos.” Manual para la lucha contra la trata de
personas. Programa mundial contra la trata de personas. Naciones Unidas. Nueva
York, 2007, pp. xi-xii.

“Tanto el trafico ilicito de migrantes como la trata de personas entrafian el movi-
miento de seres humanos para obtener algin beneficio. Sin embargo, en el caso
de la trata deben darse dos elementos adicionales con respecto al trafico ilicito:
debe tratarse de una forma de captacién indebida, por ejemplo, con coaccién,
engafio o abuso de poder; y la actividad ha de realizarse con algan propésito de
explotacion, aunque ese proposito finalmente no se cumpla. En la trata de perso-
nas, la fuente principal de ingresos para los delincuentes y el motivo econémico
impulsor del delito es el producto obtenido con la explotacion de las victimas
en la prostitucion, los trabajos forzados u otras formas de abuso.En el caso del
trafico ilicito, el precio pagado por el migrante ilegal es la fuente principal de in-
gresos y no suele mantenerse ninguna relacion persistente entre el delincuente y
el migrante una vez que éste ha llegado a su destino. La otra gran diferencia entre
el trafico ilicito y la trata es que el primero es siempre de caracter transnacional,
en tanto que la trata puede serlo o no.” Manual para la lucha contra la trata de
personas. Programa mundial contra la trata de personas. Naciones Unidas. Nueva
York, 2007. p. xiv.

Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estan cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p 117.

Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estan cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p 114.

http://www.unfpa.org/swp/2006/spanish/chapter_3/index.html.
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Los chinos

En enero de 2007, se descubrié un “cargamento” de 71 ciudadanos
chinos en la costa norte del Pera. Ellos habian llegado como turistas y
se habian embarcado clandestinamente en un barco para viajar a los
Estados Unidos, haciendo escala probablemente en Costa Rica. Casi
simultaneamente fueron detenidos 5 peruanos en Costa Rica acusa-
dos de pertenecer a “la banda china dedicada al trafico de inmigrantes,
El Dragon Rojo”.*° Poco después, el 26 de enero, fueron asesinados a
balazos en un distrito de clase media de Lima dos chinos, a los que la
policia sefiala como cabecillas de la banda “Dragén Rojo”, implicada
en la trata de personas y en el delito de la extorsion a chinos y descen-
dientes de chinos en el Pera.”!

En octubre de 2006 las autoridades de Costa Rica detuvieron a
74 ciudadanos chinos que habian pasado antes por Pert y que tenian
como destino EE.UU.* El “cargamento” incluia 54 peruanos que tenian
el mismo destino.

Esa es una de las rutas favoritas de los traficantes para ingresar a
los EE.UU. Otra utiliza a Venezuela y Surinam. Con destino a Europa,
usan a Pert, Bolivia, Paraguay, Uruguay y Argentina.>

Entre el 2003 y el 2005 entraron legalmente al Pert 15.128 chinos
y registraron su salida 13.730. Se calcula que llegan a EE.UU,, pasando
por el Pert, un promedio de 70 a 100 chinos cada semana.>*

Algunos de los que se quedan en el Pert porque no pueden pagar
la totalidad del monto acordado para ir a los EE.UU. (entre Us$15.000
y 20.000) “son confinados a labores agricolas en las afueras de Lima o
son enviados a una red de chifas [restaurantes de comida china] ma-
nejadas por la mafia del Dragén Rojo para trabajar como cocineros o
mozos”.> Es decir, practicamente quedan esclavizados.

50 Héctor Villalobos y Luis Garcia, “Hasta con 25 afios de carcel se castigara trafico
de emigrantes”, diario El Comercio, 17.1.07.

51 “Mafia asesina a dos chinos en San Miguel”, diario Per1.21, 27.1.07.

52 Patricia Castro Obando, corresponsal en Beijing y Orazio Potest4, “Los largos
brazos de la mafia china”, diario El Comercio, 4.2.07.

53 Ibid.
54 Ibid.

55 Patricia Castro Obando, corresponsal en Beijing y Orazio Potest4, “Los largos
brazos de la mafia china”, diario El Comercio, 4.2.07.
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Los ninos del VRAE

Uno de los momentos en que la trata de personas se superpone a otro
negocio ilicito, es el de los nifios que trabajan en los cocales del Valle
del Rio Apurimac Ene (VRAE), en el sur oriente del Perd, una zona
liberada del narcotrafico.*

Un reciente informe periodistico graficé un anterior informe de la
UNICEF. Nifios “que por tres soles diarios [menos de un dolar] desho-
jan, secan y embolsan las hojas que después comprara el narcotrafico.
[...] Un 92% de los nifios de este valle atraviesa similares condiciones
de acuerdo con un estudio de UNICEF”.>’

En otras partes del pais, mujeres y nifias son victimas de explota-
ci6én sexual y laboral en condiciones cercanas a la esclavitud.>®

TRAFICO DE ARMAS

Un caso descubierto en las postrimerias del corrupto gobierno de
Alberto Fujimori y Vladimiro Montesinos, muestra las caracteristicas
del negocio ilicito del trafico de armas, la participacion de agentes de
las mas diversas nacionalidades, y su relacién con otros ilicitos, como
el narcotrafico y el terrorismo.

El 21 de agosto de 2000, poco después de iniciado el tercer pe-
riodo de gobierno de Alberto Fujimori, se realizé6 una inusual con-
ferencia de prensa en Palacio de Gobierno. Por primera vez en su
vida, y luego de una década de co-gobernar, Vladimiro Montesinos
aparecia en una rueda de prensa, junto a Fujimori y varios generales
que ocupaban cargos importantes en el gobierno y que, por lo demas,
permanecieron mudos.

El motivo era el anuncio que el Servicio de Inteligencia Nacional,
que dirigia en la practica Montesinos, habia desbaratado una banda

56 Ver UNICEF, Nifios en zonas cocaleras. Un estudio de los valles de los rios Apurimac
y Alto Huallaga, Lima, 2006.

57 Nelly Luna y Norka Amancio, “Explotan a nifios en cocales del valle de los rios
Apurimac y Ene. Rehenes de los narcos”, diario El Comercio, 4.2.07.

58 Centros de la Mujer Peruana Flora Tristan, Diagnéstico sobre trata de mujeres,
nifios y nifias en ocho ciudades del Perti. Lima, s/f.
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de traficantes de armas que habia vendido 10.000 fusiles Kalashnikov
a las FARC colombianas, banda integrada por varios militares retira-
dos, entre los que se encontraban los hermanos José y Frank Aybar
Cancho.

Lo curioso del caso es que los hechos habian sucedido en 1999,
cuando varios aviones que habian embarcado los fusiles en Jordania,
los habian arrojado en paracaidas sobre la selva colombiana y luego
aterrizado en Pera. Y recién se anunciaba un afio después. También
era raro que no se hubiese coordinado, ni siquiera informado, al go-
bierno colombiano, como afirmé Fujimori.>

El anuncio suscit6 la indignacion del gobierno colombiano, que
manifesté que si sabia del envio y que dudaba de la version del go-
bierno peruano. También en Washington pusieron en duda la decla-
racion de Fujimori y Montesinos. El gobierno jordano asegurd que
habia vendido las armas a representantes oficiales del Ejército y el
gobierno peruanos.

Con el paso del tiempo se fue conociendo la verdad. El organiza-
dor del negocio fue Montesinos que envié a los Aybar Cancho (eran
proveedores del Ejército peruano y de Palacio de Gobierno en la dé-
cada de Fujimori, ademas de narcotraficantes) a Colombia en 1998 a
negociar con las FARC. E]l mismo Montesinos estuvo en Colombia ese
afio. En enero de 1999, Montesinos invité a Lima al traficante inter-
nacional de armas Sarkis Shoganalian, un libanés conocido como el
“Mercader de la Muerte”. Shoganalian estuvo seis dias en Lima y fue
atendido por el propio Montesinos, que le propuso millonarios nego-
cios de compra de armas, entre ellos la de 50.000 fusiles Kalashnikov
de Jordania para el Ejército peruano. El que le entregé la lista de ar-
mas a comprar a Shoganalian, supuestamente a nombre del Ejército,
fue Aybar Cancho, que estaba junto con Montesinos.

“Lo tinico que sé es que Montesinos tenia bajo su control toda la
operacioén. Todo”, ha declarado después Shoganalian.®

Las FARC pagaban los fusiles con cocaina, un kilogramo por fusil.
El intermediario era uno de los cabecillas del narcotrafico en Brasil,

59 Sally Bowen y Jane Holligan, El espia imperfecto. La telaraiia siniestra de Vladimiro
Montesinos. Peisa, 2003. p. 394.

60 Sally Bowen y Jane Holligan, El espia imperfecto. La telaraia siniestra de Vladimiro
Montesinos. Peisa, 2003. p. 413.
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Luis Fernando da Costa, alias Fernandinho, que recibi6 las 10 tonela-
das de cocaina a cambio de Us$11,5 millones, que a su vez irian a los
bolsillos de Montesinos y sus socios peruanos, que sélo habian pagado
Us$700.000 por los fusiles."!

El problema para Montesinos empez6 cuando la red de detec-
cion electrénica instalada en la frontera peruano-colombiano para
combatir el narcotrafico, manejada por la cia, detect6é un avién sos-
pechoso que habia sobrevolado Colombia y aterriz6 en la ciudad
selvatica de Iquitos. Las autoridades peruanas revisaron el avién
ruso de una empresa ucraniana, que decia iba a transportar madera
a Jordania, y no encontraron droga. Pero luego, cuando las autori-
dades colombianas incautaron fusiles Kalashnikov a las FARC y con-
sultaron con la CIA para averiguar su procedencia, todos empezaron
a atar cabos.

Cabe precisar que Sarkis Shoganalian es también un informante
de la cIA que, al parecer lo ha ayudado a resolver algunos problemas
legales en los EE.UU. a cambio de informacion.

Todo indica que este negocio fue lo que precipité la caida de
Montesinos —de quien se dice trabajaba con la ciA desde la década de
1970— y el derrumbe del tambaleante gobierno de Alberto Fujimori.
“Si hay una explicacion para la posterior caida de Montesinos, defi-
nitivamente se halla en los sucesos que se revelaron esa tarde” del 21
de agosto de 2000.°> Menos de un mes después, el 14 de setiembre,
se difundié un video robado de la habitacion de Montesinos en el
sIN, donde se le observa sobornando a un congresista opositor. Poco
después Montesinos fugo del pais y en noviembre su socio Fujimori
hizo lo mismo.

La conferencia de prensa de Fujimori y Montesinos fue, al pare-
cer, un intento desesperado de encubrir su participacion en el ilicito
negocio, al enterarse que la CIA y el gobierno colombiano habian des-
cubierto la verdad. Como dice Moisés Naim:

“Los certificados de destinatario final “falsos a medias’, por ejemplo,
son especialmente apreciados en el negocio del contrabando de armas.

61 Sally Bowen y Jane Holligan, El espia imperfecto. La telaraia siniestra de Vladimiro
Montesinos. Peisa, 2003. p. 411.

62 Sally Bowen y Jane Holligan, El espia imperfecto. La telaraia siniestra de Vladimiro
Montesinos. Peisa, 2003. p. 398.
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Se trata de certificados oficiales que garantizan que un determinado
cargamento va a parar a un comprador legitimo —que son falsos por-
que las armas en realidad van a otra parte, pero no lo son en tanto que
el membrete y la firma son auténticos [...]”% “Pero lo mas frecuente
es que sean determinados individuos o grupos corruptos dentro de los
gobiernos, y no los propios estados quienes participen en este comercio
por una cuestion de beneficios, no de politica. Como [...] una red perua-
na, dirigida por Vladimiro Montesinos [...] organizo el envio de 10.000
fusiles de asalto AK-47 desde Jordania a los rebeldes de las FARC en
Colombia.”"*

En este caso se concretaron las caracteristicas sefialadas por Naim,
la existencia de redes de delincuentes que se interconectan y la diver-
sidad de actores de diferentes nacionalidades.5> Participaron corruptos
funcionarios peruanos, un traficante libanés, narcotraficantes brasile-
flos, insurgentes y narcotraficantes colombianos, el gobierno jordano,
una empresa ucraniana, aviones rusos.

Trafico menor

En los dltimos tiempos solo se han descubierto casos relativamente
menores de armas ligeras, granadas y municiones, por lo general ro-
badas por miembros del Ejército y la Policia en sus instituciones, que
van hacia las FARC pasando por Ecuador o directamente por via fluvial
en la frontera peruano colombiana.

También se trafica armas ligeras y municiones en la porosa fronte-
ra peruano boliviana, que abastecen al mercado delincuencial perua-
no o siguen viaje hasta las FARC.

63 Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estan cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p. 49.

64 Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estan cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p. 77 y 78.

65 Moisés Naim, Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estan cambiando
el mundo. Debate, Barcelona, 2006. p. 59 y ss.
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PIRATERIA

En diciembre de 2006 cerré su altima tienda la cadena de alquiler y
venta de videos Blockbuster, una cadena norteamericana que tiene
8.000 locales en 25 paises del mundo. Blockbuster era la altima cade-
na que quedaba. West Coast habia cerrado antes sus locales, reducién-
dose a pequeos puestos en algunos supermercados.®

A mediados de la década de 1990, las empresas de alquiler de vi-
deos facturaban Us$10 millones. En el 2005, s6lo us$4 millones, cifra
insignificante al lado de lo que movié ese afio la pirateria de musica
y video, Us$300 millones, segin la institucién oficial Indecopi. En el
2005 los ingresos de Blockbuster cayeron 50% y en el 2006, 20%. “La
gran culpable [de la quiebra de Blockbuster], que duda cabe, es la
pirateria. Y las autoridades también, que mucho no han hecho para
acabar con ella.”?’

Los discos de video y musica y los libros piratas se venden libre-
mente en las calles de Lima y en atestadas galerias comerciales, a la
vista y paciencia de las autoridades. Los vendedores son pequefios
comerciantes, la mayoria ambulantes. En las pocas oportunidades que
la policia los interviene, se enfrentan con violencia a la autoridad.
Dicen que estan ganiandose la vida “honradamente”, que no pueden
obtener otro empleo. Las autoridades no quieren hacerse problemas
y los dejan actuar.

Gran parte del publico también los respalda. Dicen que eso per-
mite que el pueblo tenga acceso a la lectura, la musica y el cine.

Un disco con una pelicula pirata se vende aproximadamente a
Us$1,5. En una tienda formal, su alquiler por un dia costaba tres ve-
ces mas y su venta entre diez y quince veces més. Con la diferencia
adicional que las peliculas piratas llegan antes incluso que se hayan
estrenado en los cines, varios de los cuales también han quebrado al
no poder soportar la competencia de la pirateria. (Una entrada al cine
cuesta unos Us$4,5)

66 Fernando Chevarria, “Tras una larga agonia, Blockbuster cerr6 sus operaciones
en el Pert. Victimas de la pirateria y la falta de estrategia”, diario El Comercio,
3.1.2007.

67 Fernando Chevarria, Ibid.
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Pero la incuria de las autoridades no sélo esta en permitir el comer-
cio al menudeo de la pirateria. En ocasiones, medios de comunicacion
han denunciado el ingreso legal al pais de cargamentos de millones de
discos en blanco que, obviamente, no se van a vender como tales en el
mercado peruano. Uno de esos cargamentos estaba a nombre de una
muchacha de 20 afios sin recursos econémicos, que evidentemente
era solo un testaferro. Las autoridades dijeron que todo era legal y no
podian hacer nada.

Seguin fuentes policiales, el Perti es un centro de pirateria, de don-
de se distribuyen, de contrabando, discos piratas a Bolivia, Ecuador y
otros paises.

LAVADO DE ACTIVOS

Considerando la cantidad de negocios ilicitos que florecen en el Per,
que movilizan cientos de millones de délares al afio, podria esperarse
un especial interés de las autoridades para investigar el destino de ese
dinero. Sin embargo, no existe ningtin entusiasmo por el tema.

Recién en abril de 2002 se aprobo una ley®® que crea la Unidad de
Inteligencia Financiera (UIF). Probablemente jug6 un papel el impulso
que le dio el gobierno norteamericano al tema después de los atenta-
dos el 11 de setiembre de 2001.

Desde su creacion, la UIF ha tenido un desempefio mas bien opa-
co. Es probable que equipo a cargo de esa institucion no sea el mas
vehemente que se pueda conseguir para esa tarea. Y el presupuesto
asignado, US$1,5 millones al afio, no alcanza para hacer un verdade-
ro trabajo de investigaciéon en un tema especializado y en el que se
encuentran enormes resistencias. Una hipotesis de porqué no ha ha-
bido interés en los gobiernos de Alejandro Toledo ni de Alan Garcia

68 La ley N° 276931. Entre las funciones que le asignan a la UIF estan: “1. Es res-
ponsable de solicitar, recibir y analizar informacion sobre las transacciones sos-
pechosas que le presenten los sujetos obligados a informar por esta Ley [...] 4.
Es responsable de comunicar al Ministerio Pablico aquellas transacciones que
luego de la investigacion y analisis respectivos, se presuma que estén vinculadas
a actividades de lavado de dinero o de activos para que proceda de acuerdo a
ley.” (art. 3°) En junio de 2002 se promulgé la ley N° 27765, ley penal contra el
lavado de activos.
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—hasta ahora—® por impulsar la investigacion del lavado de activos,
es que afecta demasiados intereses, incluyendo probablemente el de
los propios gobernantes.

CONCLUSION

El crimen organizado puede avanzar sin mayores obsticulos en el
Perti. El Estado débil y carcomido por la corrupcion no es una valla
dificil de franquear. Los politicos de todos los partidos no tienen entre
sus prioridades el combate al crimen organizado. Ya sea por ignoran-
cia, temor o corrupcion, lo omiten en su discurso y lo obvian cuando
estan en el poder.

La presion internacional y, en menor medida, de la sociedad civil,
posibilita algunas acciones contra el crimen organizado.

Es muy evidente en los temas que interesan a los Estados Unidos:
el narcotrafico, la trata de personas, el lavado de activos. En esos asun-
tos, se han realizado ciertas actividades y se han promulgado algunos
dispositivos legales.

En todas ellas también han intervenido instituciones de la socie-
dad civil.

Pero en negocios ilicitos como el contrabando, por ejemplo, que
afecta seriamente a la industria y el comercio nacionales, las autori-
dades no hacen casi nada, a pesar que hay intereses relativamente
importante que lo exigen.

Una manera en que la sociedad civil puede contribuir a instalar
esos temas en la opinién puablica, de tal manera que los politicos y los
altos cargos del gobierno se sensibilicen, es vincularlos a problemas
que si preocupan a la poblacion. Por ejemplo, ha tenido relativo éxito
la difusion de la idea de vincular el narcotréafico con los delitos comu-
nes y la inseguridad ciudadana. Muchos de los delitos menores —asal-
tos, robos, pandillaje, etc.— estdn vinculados al consumo de drogas y
a la necesidad de comprar drogas de los delincuentes. Esa es una via

69 Es obvio en el caso del gobierno de Alberto Fujimori y Vladimiro Montesinos.
Segan calculos conservadores, se robaron unos US$ dos mil millones. Felipe
Portocarrero (Editor), El pacto infame. Estudios sobre la corrupcion en el Perii, Red
para el Desarrollo de las Ciencias Sociales en el Perd, 2005.
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para interesar a la ciudadania, que hasta hace algunos afios sélo veia
el narcotrafico como un problema de extranjeros. Incluso algunos lo
observaban como un negocio que beneficiaba al pais, porque aporta-
ba cientos de millones de délares al afio a la economia nacional, sin
percibir los enormes dafios que causa.

El Pert y otros paises de la region andina podrian ingresar a la
categoria de “Estados fallidos”, inviables e ingobernables. De hecho,
algunos académicos y politicos de los EE.UU. ya atribuyen a algunos
paises esa condicion. El crimen organizado, que se beneficia directa-
mente de la situacion de desorden, desgobierno y corrupcién, es uno
de los factores que promueve el caos. Combatirlo deberia ser una
prioridad nacional.
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LOS DESAFIOS DE LA COOPERACION
FRENTE AL NARCOTRAFICO EN EL CARIBE

Lilian Bobea

TRAYECTORIA DE LA INSEGURIDAD Y LOS FLUJOS ILICITOS
EN EL CARIBE

De la guerra antidrogas al sindrome de attention deficit

En décadas recientes, las preocupaciones por la seguridad han ocu-
pado un espacio central en la agenda hemisférica y regional. En el
Caribe, estas preocupaciones no estin asociadas como solian estar en
el pasado a las rivalidades ideolégicas y hegeménicas que elevaron el
perfil estratégico de la region en funcion de su dimension geopolitica.
Las preocupaciones actuales de la seguridad en la region se refieren
més a la articulacion de la criminalidad organizada transnacional y
a su pervasivo impacto en los ambitos nacionales, siendo el vector
principal de esta inseguridad el narcotréfico, a través de las redes y
dinamicas que éste articula en los dmbitos intermésticos.

Desde mediados y finales de los 80s, la cooperacion con Estados
Unidos en este ambito se sustentd en el concepto de una declarada
“guerra contra las drogas”. Su estrategia, operacionalizada a través pri-
mero del Comando Atlantico y eventualmente por el Comando Sur,
conminaba a los estados de la region a declarar la posesion, trafico y
consumo de drogas ilicitas y ganancias derivadas, asi como su adhe-
rencia a tratados de extradicion, erradicacion de cultivos y supresion
del trafico maritimo y aéreo de ilicitos. Como ha sido frecuentemente
destacado por estudiosos, la lucha antinarcotica pasé a encarnar la se-
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gunda Guerra Fria en una region en la cual persistian aun remanentes
de la primera. Bajo el Acta Modificada de Asistencia Extranjera de los
Estados Unidos, la region del Caribe pas6 a ser un asociado clave en la
estrategia de interdiccion y también un sujeto vulnerable a la politica
de certificacion de Estados Unidos en los casos de no cumplimiento
con los términos de dicho acuerdo.

Por su parte, los gobiernos caribefios han sido actores proclives a la
busqueda de estrategias y acercamientos orientados a impactar la cre-
ciente inseguridad que genera en la region la emergencia de redes cri-
minales involucradas en el trafico de droga, armas y personas. La ma-
yoria de los paises forman parte de la convencion de Naciones Unidas
sobre Droga (1988) y muchos de ellos han firmado, aunque no todos
han ratificado, la Convencion Interamericana Contra la Corrupcion,
la Convencién de Naciones Unidas Contra el Crimen Transnacional
Organizado y el Acuerdo Maritimo Caribefio (ver cuadro anexo). La
perspectiva caribefia dio impulso a finales de los 90s y en los inicios
del 2000 —especialmente en la Conferencia de Seguridad que tuvo
lugar en México en el 2003— al concepto y a una agenda multidi-
mensional de la seguridad que enfatiza los impactos que producen
los factores socioecondémicos, medioambientales y comerciales en la
estabilidad y el desarrollo de las sociedades y los pequefios estados
caribefios.” Otra iniciativa estratégica relevante se produjo por parte
de los Jefes de Gobierno de caricoM, en el afio 2002, con la confor-
macién del Grupo de Trabajo Regional sobre Crimen y Seguridad, en
cuyo marco se definieron las principales preocupaciones y amenazas
para la region, especialmente las de caracter no tradicional como la
criminalidad organizada, la corrupcion, el HIV/SIDA y la debilidad de
los sistemas legales entre otras. Respecto a estas amenazas se gene-
raron mas de cien recomendaciones, entre las cuales 27 estuvieron
orientadas a la lucha contra las drogas.

Sin embargo, estos esfuerzos no han logrado frenar el crecimien-
to y la complejizacion de la criminalidad y la violencia en la region,
sobre las cuales el trafico y consumo de drogas incide considerable-
mente, menos atin sus impactos en la gobernabilidad, la estabilidad y

70 Previamente introducido en 1998 en la reunién organizada por la Organizacién
de Estados Americanos en San Salvador con el manifiesto “preocupaciones de los
paises pequefios”.
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la seguridad publica en las sociedades caribefias. Un agravante a esta
situacion es el hecho de que al dia de hoy no existe un mecanismo
regional inclusivo que posibilite la concertacion, el desarrollo y la im-
plementacion de estrategias, politicas e iniciativas contra las amenazas
que impone el narcotrafico. Debilidades en el sistema interamericano
(cicaD) para enfrentar eficientemente el tema de droga, y conflictos
con el tipo de estrategia anti-droga desplegada por los EE.UU. en la
region han contribuido a profundizar esta falencia.

Hasta el momento las iniciativas implementadas a lo largo del
Caribe, provenientes de los EE.UU. y lideradas por el Comando Sur, han
enfatizado en la interdiccion y en la inhibicion de la oferta, cuyo efecto
ha sido mayormente impactar en las rutas sin necesariamente generar
un cambio en el volumen de la droga que cruza por la region debido a la
migracion hacia otras areas (efecto baloom). Asimismo, este acercamien-
to ha tenido un impacto limitado en la disminucién de la violencia al
interno de las sociedades caribefias, provocada por la intensificacion de
la competencia entre circuitos de criminales locales y transnacionales.

En este nuevo escenario, un dato que no escapa al liderazgo regio-
nal y ciertamente a los hacedores de politicas nacionales es el vacio
y la fuga desde la regiéon de recursos destinados a enfrentar el nar-
cotrafico, a consecuencia de las guerras en el medio oriente (Irak y
Afganistan), y el paulatino desinvolucramiento, o “attention deficit”,
de los Estados Unidos en la busqueda de soluciones, especialmente
las concernientes al creciente problema del trafico de ilicitos. Como
lo indican los graficos anexos, la ayuda monetaria a la region se ha
reducido en algunos casos a cero. Solamente Haiti recibié el pasado
afo la restitucion de una cantidad infima de ayuda, luego de que di-
cha ayuda fuese suspendida por varios afos. En el caso de Republica
Dominicana, no se otorgo asistencia econdémica en el 2006 y tampoco
se presupuesto nada para el 2007 (Ver cuadro)

Narcoterrorismo en el Caribe
En este nuevo contexto, los eventos del 11 de septiembre de 2001
produjeron un redimensionamiento desde la perspectiva norteame-

ricana de las preocupaciones relacionadas a la seguridad regional.
Bajo un nuevo marco, en el cual la guerra anti narcética pasé a estar
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subsumida dentro de una guerra mas amplia contra el terrorismo, se
produjo una relocalizacion de los recursos y de las prioridades desde
el énfasis de la droga hacia la seguridad de puertos y fronteras y la
generacion de inteligencia antiterrorista. Ni atin la explicita asuncién
del concepto de narcoterrorismo por parte de muchos gobiernos cari-
befios logré minimizar el impacto —descrito por Naciones Unidas—
que esta emigracion de recursos ha tenido para la region del Caribe.
De acuerdo con la oNUDD, “Agencias del gobierno de Estados Unidos
envueltas en el control de drogas cambiaron su misioén de controlar el
trafico de drogas al terrorismo”. La ONUDD da cuenta que “en los meses
que siguieron a los ataques, casi tres cuartas partes de los helicopteros y
recursos y la mayoria del personal que se empleaba en la vigilancia del
mar —especialmente en el area del Caribe— fueron reasignados para
proteger embarcaciones de guerra, plantas de energia nuclear y buques
tanque en los puertos de Estados Unidos y también escoltaron barcos
cruceros y otros probables objetivos de los terroristas. Alrededor de la
mitad de los agentes especiales de la Guardia Costera que usualmente
investigan casos de drogas, fueron reasignados para vigilar aviones co-
merciales como comisarios aéreos”.’”' Como ya lo han hecho notar es-
tudiosos de la problematica, pese a las coincidencias entre las agendas
anti-drogas y antiterrorista asi como a la interseccion de intereses en
algunos componentes entre la agenda de seguridad norteamericana y
la caribefia, las distinciones en lo relativo a las prioridades son obvias
y cruciales para el Caribe (Rodriguez Beruff, 2005).7

Frente a esta disyuntiva de mayor presién y menores recursos, el
reto para los gobiernos caribefios estd planteado, con el agravante de
un “unfunded mandate” o, rescatando una imagen de finales del siglo
XIX, “control sin responsabilidad”, y en presencia de una creciente
narcocriminalidad, con serias repercusiones en los ambitos nacionales
e internacionales.

71 Caribbean Drug Trends 2001-2002, United Nations Office on Drugs and Crime,
Caribbean Regional Office, Bridgetown, Barbados, Febrero 2003, p. 3. Citado
por Jorge Rodriguez Beruff, La Guerra contra las drogas y los origenes caribeiios
del concepto de Seguridad Multidimensional, p. 327.

72 Jorge Rodriguez Beruff y Gerardo Cordero, “The Caribbean: The ‘Third Border’

and the War on Drugs”, en Coletta A. Youngers and Eileen Rosin (Ed.) Drugs and

Democracy in Latin America: the impact of U.S. Policy, Colorado: Lynne Rienner
Publishers, 2005, pp. 303-338.
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U.S. Government Assistance  FY 2004 FY 2005 FY 2006 FY 2007

to the Caribbean Actual Actual Actual Request
Western Hemisphere
Bahamas 1,000 992 495 500
Guatemala 2,820 2,475 2,200
Haiti 0 0 14,850 10,000
Jamaica 1,500 1,488 990 900
Dominican Republic 0 0 -
Trinidad And Tobago 0 -
Guyana 0 -
Eastern Caribbean 0 -
Mexico 37000 39,680 39,600 39,000
Latin America Regional 4,850 3,224 2,475 0

Caribbean and Central
America (Transit Zone)

0 0 1,700

Fuente: INCSR, 2006 y 2007 www.state.gov
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CARTOGRAFIA DE LA CRIMINALIDAD ORGANIZADA
Y EL TRAFICO DE DROGAS

La region del Caribe esta localizada entre la mayor zona de produc-
cién, especialmente de las drogas duras como la Cocaina, heroina y
éxtasis (Colombia, Venezuela, Perti y Bolivia) y de consumo, (EE.UU.
y Europa). De acuerdo con la Oficina de Drogas y Crimen de la
Organizacion de las Naciones Unidas, del total de 575 toneladas mé-
tricas de cocaina que se producen cada afio a nivel mundial, 500 to-
neladas pasan por los diferentes corredores de la cuenca del Caribe.”
Este transito supone una compleja division del trabajo que incluye
transportacion, intermediacién, proteccion y financiamiento y que a
su vez genera grandes capitales en cada uno de esos componentes.
Estimados recientes proyectan en casi Us$300 millones las ganancias
percibidas por bur6cratas corruptos involucrados en el negocio de las
drogas. Por esta via, la droga y la criminalidad encuentran un canal de
articulacion entre la esfera domestica y la internacional.

En adicion a los determinantes geograficos, existen otros factores
menos estructurales que estimulan el flujo de ilicitos hacia la region,
entre ellos el hecho de que el Caribe contiene siete de las econo-
mias mas empobrecidas a nivel mundial y una alta proporcion de
sus sociedades descansan en recursos externos como las remesas o
ingresos ilicitos’*. Adicionalmente, muchos de sus gobiernos atravie-
san por una situacién de crisis de legitimidad o enfrentan debilidades
institucionales importantes. Como consecuencia de los procesos de
apertura y de insercién precaria en la economia mundial, una mayor
interdependencia econémica y social se recrea a través de los circuitos
migratorios, las remesas, las deportaciones, las influencias culturales,
los intercambios comerciales. Estas dinamicas trasladan précticas, vi-
siones, know how y tensiones entre paises y regiones.

Exponiéndolas y condiciondndolas cada vez mas hacia el flujo de
mercancias ilicitas. Como ha sido destacado, las redes criminales se
articulan mejor y resultan ser mas eficientes y competitivas que la

73 www.unodc.org/pdf/barbados/caribbean trends 2000-2001

74 A human security concern: the traffic, use and misuse of small arms and light we-
apons in the Caribbean. Women'’s Institute for Alternative Development (WINAD),
Trinidad and Tobago, 2006.
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mayoria de los negocios legales que han emergido en la region en
las ultimas décadas. Ellas son también un producto de los procesos
de globalizacion y de los avances de la comunicacién y la revolucion
tecnolodgica que las hace mas interactivas e interconectadas (Bryan,

2000).7

Estas condiciones favorecen las tendencias y dinamicas del trafico

de drogas ilicitas en la region, trazadas por el Caribbean Drug Control
Coordination Mechanism (c.cM), del United Nations Drug Control
Programme (UNDCP), en su reporte del ano 20007°. De acuerdo con
este organismo:

—  El'mercado ilegal de la droga en el Caribe genera un estimado
de 3.3 billones de dolares, representando el 3,1% del Producto
Interno Bruto de la region. En el afio 2001 alcanzo 4,8 billones
de dolares.””

— Dicho mercado se ha incrementado en un 2% en la ultima
década.

— La Cocaina constituye la droga de mayor valor agregado y re-
presenta el 85% del mercado de droga en el Caribe, desplazan-
do a la marihuana de la primacia del mercado.

— En el 2000, el corredor caribefio suplié el 47% de la cocai-
na que entré a los EEUU. Més de la mitad de la cocaina que
transita el Caribe Inglés se orienta a Europa. El mercado eu-
ropeo represent6 en el 2001 el 25% del negocio de cocaina la
region.”®

— Con apenas el 0,5% de la poblacion mundial, la region da
cuenta por el 7,4% de las incautaciones globales de cocaina,
lo que indica la hiperbolica participaciéon del Caribe en este
mercado.” (ver grafico de barras anexo)
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Bryan, Anthony T. “Transnacional Organizad Crime: The Caribbean Context”.
Miami, North-South Center, 2000. www.ciaonet.org

Caribbean Drug Control Coordination Mechanism (C.CM) “Illicit Drug
Markets in the Caribbean” 2000. www.unodc.org/pdf/barbados/ caribbean_
trends_2000-2001

Caribbean drug trends 2001-2002.
Ibid.
Ibid.
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El comportamiento de las incautaciones es fluctuante en la
secuencia de la mitad de la presente década y especialmente
entre una sub region y otra. En el 2001 las incautaciones de
heroina, cocaina y marihuana se incrementaron en 35%, 29%
y 17% con respecto al afio anterior y mantuvieron esa tenden-
cia alcista para el 2002. Para ese mismo periodo, el nimero de
unidades incautadas de éxtasis declin6 en un 60%.%°

Estas variaciones podrian estar reflejando las tendencias del
mercado, a mayor participaciéon de un destinatario especifi-
co, mayor sera la actividad en el corredor correspondiente, lo
que también se refleja en el aumento de las incautaciones. Asi,
los mayores niveles de incautaciones de cocaina se dieron en
Antillas, Belice, Bermuda, Antigua y Barbuda, Turcos y Caicos
y Surinam. Por el contrario, en San Vicente y las Granadinas,
San Kitts y Nevis, Cuba y Puerto Rico las incautaciones de
cocaina decrecieron en mas del 50% en el 2001.

Las dificultades de los grupos y redes de narcotraficantes en
el Caribe para integrarse verticalmente han inhibido la exis-
tencia de una sola organizacion regional de trafico ilegal con
perfil global. Esta segmentacion del mercado deja a las redes
traficantes colombianas con el control casi absoluto del mer-
cado.

Esta configuracion descansa y refuerza un esquema que invo-
lucra a grupos nacionales corruptos, como el principal enlace
entre las redes internacionales y los enlaces intra-regionales.®!
Mexicanos dominan el mercado de cocaina en Belice; grupos
jamaiquinos controlan el corredor Jamaica-Bahamas; organi-
zaciones dominicanas y colombianas trafican en Puerto Rico y
Haiti.

Las rutas de cocaina y éxtasis estan determinadas por lazos
lingiiisticos y coloniales: para los paises de habla hispana,
Espafia constituye el destino principal de sus exportaciones.

80
81

Ibid.

Sobre este tema, ver el excelente articulo de Anthony Maingot, “The challenge
of the Corruption Violence Conection” en Ivelaw L. Griffith, (Ed.) Caribbean
Security in the Age of Terror: Challenge and Change, Kingston and Miami: lan
Randle Publishers, 2004, pp.129-153.
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Similarmente, Haiti y los departamentos franceses alimentan
el mercado francés. La cocaina que transita a través de los te-
rritorios holandeses y desde Surinam llega a Europa a través
de las antillas holandesas mientras Inglaterra constituye el des-
tino principal de la droga que transita via el Caribe angléfono.
En el afio 2004, el 40% de las incautaciones realizadas por el
gobierno Neerlandés tuvieron lugar en el drea de las Antillas
Neerlandesas.®?

— Cada uno de estos vectores define la trayectoria de los cam-
bios en las microeconomias y en la macro politica de la re-
gion. Entre los impactos mas criticos cabria mencionar: a) la
expansion de la corrupcion; b) el deterioro de los sistemas de
justicia; c) el deterioro de los derechos humanos y del debido
proceso; d) la inhibicion de los procesos de reformas institu-
cionales, especialmente de los organismos de control y apli-
caciéon de la ley; e) la problematizacién de las relaciones, y
f) el socavamiento de las iniciativas para conformar sistemas
preventivos y de control regionales.

— Se observa una relacion simbiética entre el trafico de drogas y
el trafico ilicito de armas siendo éstas utilizadas para proteger
los cargamentos y los puntos de ventas locales, bajo la moda-
lidad “armas por droga”. Ambas a su vez inciden en el auge de
la criminalidad en los paises de la region®.

82 www.unodc.org/pdf/wdr_2006

83 A human security concern: the traffic, use and misuse of small arms and light we-
apons in the Caribbean. Women'’s Institute for Alternative Development (WINAD),
Trinidad and Tobago, 2006
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Principales rutas de transito en el Caribe hacia Europa y EE.UU.

2000

Rutas direccion Europa ™ % Rutas direccion EE.UU.
Ameérica del Sur-Caribe 18 23 América del Sur-México 150
Sur Or1e.ntal—Europa América del Sur-Jamaica- 34
(Las Antillas Holandesas-
Franci Bahamas

rancia.
América del Sur-Caribe 15 19 América del Sur-Puerto Rico 27
Oriental-Europa (UK, América del Sur - R.D.-PR. 19
F ia, H . 1

rancia, Holanda) 1; Ameérica del Sur-R.D. 18
Sur Ameérica-Antillas 10 11 Ameérica del Sur-Caribe del 18
Holandesas y Aruba- E
Europa (Holanda). 6 =
Sur América-Cuba-Europa 10 América del Sur-Haiti-R.D.- 13

N PR

(Espafia).
Sur América-Trinidad y 9
Tobago-Europa (UK)
Sur América-Republica 5
Dominicana-Europa
(Espafia y Holanda)

Fuentes: Caribbean Drug Control Coordination Mechanism (C.C.M) “Illicit Drug Markets in
the Caribbean” 2000. www.unodc.org/pdf/barbados/ caribbean_trends_2000-2001
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NuEevas DINAMICAS

Como se observa, el Caribe es una de las regiones con mayores niveles
de dinamicidad respecto al flujo de ilicitos, resultando incluso dificil
hablar en términos de patrones. Estimados de Naciones Unidas sefia-
lan que para el 2004 el Caribe habia perdido importancia como punto
de trasbordo de cocaina hacia Estados Unidos, descendiendo de 50%
en anos anteriores hasta 10% en el referido afo, siendo los principa-
les vectores del contrabando Haiti y la Republica Dominicana (2%),
Jamaica (2%) y Puerto Rico(1%)%

En un escenario de ayuda econémica decreciente, se observan
cambios de dindmicas entre el afio 2005 y el 2006. Primeramente,
como lo indican los datos del Departamento de Estado, se registra-
ron variaciones en la modalidad de ingreso de la droga, con el uso
predominante del transporte aéreo con aterrizaje incluido en pistas
furtivas, asi como en el volumen de las incursiones, incrementandose
el numero de vuelos provenientes de Venezuela a la isla Espafiola en
167% en apenas un afo. Notablemente, un tercio de estos vuelos se
dirigieron hacia Haiti.

La crisis social y politica en Haiti

El hecho de que Haiti, con 80% de su poblacion viviendo bajo con-
diciones de pobreza, esté colocado, al igual que otros paises de la re-
gion, en la ruta de transito de las zonas productoras y consumidoras
de droga, no es en si el agravante més critico para el combate de ese
flagelo. Lo cierto es que la crisis politica y social que ha transfigura-
do esa nacion de mas de 9 millones de habitantes, tiene mucho que
ver con la incapacidad de enfrentar el narcotrafico y sus impactos
internos. Con un sistema de justicia practicamente inexistente, unas
fuerzas de seguridad comprometidas en un alto porcentaje con la
corrupcién y la economia de la ilegalidad®, encarando serias limi-
taciones de recursos humanos y materiales, resulta comprensible la

84 World Report, 2006, UNODC, http://www.unodc.org/unodc/world_drug_report.
html

85 Maingot, Anthony, ibid.
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pregunta formulada por Mario Andresol, jefe del batallon antidroga
haitiano de “Cémo es posible que podamos tener un impacto en la
droga que pasa por aqui”. Ciertamente no con tan solo 26 oficiales
para cubrir todo el pais, con un salario asignado por debajo de 300
dolares al mes, por cierto que 100 ddlares mas que el salario que per-
ciben los jueces encargados de procesar a los narcotraficantes apre-
sados.®® En palabras de un informante oficial, miembro de una oNG
haitiana, “el problema de la droga es muy probable que permanezca
como el desafio mas dificil para el establecimiento de un Haiti esta-
ble y pacifico”.®’

De acuerdo con el ultimo reporte del Departamento de Estado de
Estados Unidos, durante el pasado gobierno de Jean B. Aristide, el vo-
lumen de droga estimado por esa entidad que entr6 a Estados Unidos
proveniente de Haiti rondaba el 8%. Estimados anteriores (2000) in-
dican a Haiti como “el eslabon débil” de la cadena, a través de la cual
fue introducida aproximadamente 15% de la cocaina consumida en
EE.UU, representando unas 75 toneladas para entonces, 24% mas que
el afio anterior.®®

Factores propiciadores del narcotrafico en Haiti

El propio Departamento de Estado reconoce entre las serias limi-
taciones que confronta Haiti, la desprotecciéon de aproximadamen-
te 1.125 millas de zona costera, la existencia de numerosas pistas
aéreas clandestinas y puertos sin ningtan control, una debilitadisima
infraestructura institucional que incluye una naciente policia con una
marcada trayectoria de colaboracién con el narcotrifico y un siste-
ma judicial disfuncional y corrupto.®® Como lo admitiera el propio
Director General de la Policia Nacional Haitiana, cerca del 25% de los

86 Peter Gresgte, “Haiti ‘Weak link’ in drug chain”, BBC news, mayo 16 2000.
http://news.bbc.co.uk

87 Entrevista realizada por Kevin Sites, “The Haitian Connection”, Haiti Archive,
mayo 12, 2006, publicada en http://hotzone.yahoo.com

88 Peter Gresgte, ibid.

89 Bureau for International Narcotics and Law Enforcement Affairs, “2006
International Narcotics Control Strategy Report”.
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oficiales activos de ese organismo estidn directamente involucrados en
actividades ilegales relacionadas al trafico y distribucion de drogas.
Ante esta situacion, el actual presidente de Haiti, Rene Preval, ha
insistido en que la ayuda ofrecida por EE.UU. no ha contribuido signi-
ficativamente a parar el flujo de droga que llega al pais.”®
Tradicionalmente la droga ingresa al territorio haitiano por via
maritima, principalmente por la costa sur del pais y por la via aérea.
La primera modalidad se hace a través de lanchas rapidas que se en-
cuentran cerca de la costa de Cabo Haitiano con pequefias embarca-
ciones pesqueras. La droga es transportada, con no poca frecuencia
con la anuencia y/o colaboracion de miembros activos de la policia,
hacia los barrios mas empobrecidos como Cité Soleil.”! Desde alli la
mercancia es reempacada para seguir su ruta hacia destinos trans-
fronterizos. Sin embargo, como lo destacara recientemente el actual
senador de la Florida, Hill Nelson, los traficantes cada vez mas favo-
recen el uso de aeroplanos respecto al uso de botes para transportar la
cocaina, principalmente por las extremas dificultades para intersectar
desde el territorio haitiano las avionetas provenientes tanto de la zona
sur como del noreste de Venezuela. El escalamiento el flujo de la dro-
ga que pasa por Haiti es evidente en el incremento de las incautacio-
nes entre un afo y otro: 436.000 (1999), 594.000 (2000), 414.000
(2001), 272.760 (2002), 45.000 (2003), 74.900 (2004).%2 El referido
informe destaca que en el afio 2005 se produjo un incremento de ate-
rrizajes de aeroplanos en la zona fronteriza de Malpasse. Otro sistema
de ingreso de droga, principalmente cocaina y en muy menor medida
heroina, descansa en el uso de buques comerciales que por lo general
escapan a un chequeo minucioso tanto a la entrada como a la salida
de laisla. La droga es también transportada en vuelos comerciales por
el sistema de mulas y por via terrestre desde Haiti hacia Republica
Dominicana, para continuar hacia las demas islas del Caribe, princi-
palmente Puerto Rico y Bahamas, con destino a la Florida. Durante
la presente administracion de Preval se han establecido acuerdos bi-
laterales con el gobierno de Bahamas de colaboracién entre fuerzas
policiales encargadas de intersectar barcos con droga provenientes de

90 Associate Press, Haiti, “Drugs smuggled to Hati by Plane”, 13/1/2007.
91 Kevin Sites, “The Haitian Connection”, Haiti Archive, mayo 12, 2006.
92  http://www.unodc.org/unodc/world_drug_report.html
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Haiti. También en la Republica Dominicana, a través de la Direccién
Nacional de Control de Drogas se ha realizado capacitaciones contra
narcética de policias haitianos en la Republica Dominicana.

Complejizacion e incremento de la Criminalidad

Localmente, el narcotrafico es un catalizador de la criminalidad y la
violencia organizada. Una mirada a paises en la region evidencia que
en la dltima década se registré un incremento de la criminalidad que
pudo haber estado asociada al trafico de drogas, debido a la sofisti-
cacion de bandas y pandillas armadas que en muchos casos le dispu-
tan a los Estados el monopolio de la violencia legal. Como lo desta-
caran tanto el ministro de interior de Jamaica, Peter Phillips, como
el Ministro de Seguridad Nacional de Trinidad y Tobago, Fitzgerald
Hinds, aproximadamente 60% de los crimenes que ocurren anual-
mente en Jamaica y 65% de los ocurridos en el segundo pais estan
relacionados a la droga.”

Tasas de homicidios para algunos paises y afos

Afio  Barbados Guyana Jamaica 8?}21?:; St.Kitts Dchl)i{:;lci:Ea Haiti
2006 17

2005 15,7 62 35,7 26,7 11,5
2004

2000 7,5 — 38,9 9,1 12 13,9

1995 53 19,1 31,2 11,7 31,1

Fuentes: Anthony Harriott, “Crimes Trends in the Caribbean and Responses” United Nations,
2002; Charles Arthur, www.alterpresse.org y Procuraduria General de la Reptblica Dominicana

El caso mas extremo de esta correlacion lo muestra Haiti, con un
auge de la violencia organizada. De acuerdo a los datos recogidos por
la MINUSTAH, tan solo en el afo 2005 se produjeron 443 secuestros
con un total de 633 victimas.

93 Las declaraciones de Peter Phillips se encuentran en, Sobre Trinidad y Tobago ver
www.alterpresse.org, 5 de abril 2006.
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Criminalidad en Haiti
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MIRANDO HACIA EL FUTURO CERCANO

Conceptualizar politicas y estrategias regionales de seguridad, espe-
cialmente las orientadas a confrontar el narcotrafico, requiere —como
lo destacara en su momento Ivelaw Griffith parafraseando a Anthony
Eden— una evaluacion constante de la realidad que se pretende cam-
biar. Esto implica asumir la dindmica interacciéon entre varios vec-
tores: el contexto, las dimensiones/contenidos y las respuestas de
enfrentamiento provenientes desde los niveles nacionales, regionales
e internacionales. A partir de lo abordado aqui, resulta conveniente
plantear este reto en los términos de lecciones aprendidas.

Lecciones aprendidas y practicas mejoradas

Tras varios afios de una “guerra contra las drogas” liderada por Estados
Unidos, la tendencia que se percibe en el Caribe es la diversificacion
del consumo de drogas, la disminucién en los precios, el aumento en
la disponibilidad de las drogas ilicitas y el incremento de los crimenes
relacionados con este negocio.’*

Desde la perspectiva regional, el problema del flujo de ilicitos
primeramente no se limita a la cuestion del transito, sino mas bien de
los impactos locales de la droga que se queda en la regién. En segundo
lugar, se trata de un problema interméstico que requiere entender la
forma en que se dan las conexiones locales e internacionales, y por
tanto requiere un acercamiento coordinado de agencias, redes, fuer-
zas de seguridad y organismos no gubernamentales. En tercer lugar,
involucra en multiples formas a actores estatales y no estatales y ge-
nera dindmicas violentas en los ambitos locales que de alguna manera

94 Asi lo demuestra un estudio reciente de Washington Office for Latin America,
WOLA. Tantos los precios de la cocaina como de la heroina han bajado conside-
rablemente en la ultima década. Mientras que en 1993 un gramo de cocaina
costaba aproximadamente $200, en el 2003 el valor era de $100. En el caso de
la heroina, en 1993 un gramo costaba $600 mientras que en 2003 costaba $400.
WOLA, “Are We There Yet”, Drug War Monitor, December, 2004. Ver tambien el
informe de Naciones Unidas, http://www.unodc.org/unodc/world_drug_report.

html
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redefinen el ambito de lo politico, lo social y lo econémico, por lo que
requiere soluciones integrales en cada uno de estos ambitos.

Estos desarrollos se generan en contextos de precariedades institu-
cionales, de escasez de recursos y alta vulnerabilidad de las economias,
de pérdida de credibilidad ciudadana en la efectividad y probidad
de las instancias burocraticas responsables de garantizar seguridad y
proveer servicios, y en un estado intermitente de ausencia de ley y
tendencias antidemocraticas.

En términos de las respuestas, las preferencias de la cooperacion
seguiran descansando mucho en las relaciones bilaterales, pero se im-
pone operacionalizar la cooperacion regional e internacional, desarro-
llando el involucramiento en zonas de seguridad multilaterales que
involucran a actores extrarregionales (incluyendo no tradicionales,

Cono Sur, China) (Griffith, 2005).

A problemas intermésticos, soluciones intermésticas

La coordinacion intra-regional esta probando tener impacto cuando
existe confianza entre los agentes involucrados. De acuerdo con el
asistente del comisionado de la Policia jamaiquina, Glenmuir Hinds,
refiriéndose a la operacion kingfish, la cooperacion con los asociados
internacionales ha contribuido al desmantelamiento de redes crimi-
nales organizadas: “todos los paises estaban trabajando de hecho por
su cuenta en el problema del narcotrdfico y una vez ellos decidieron que
el problema tenia una dimension transnacional tomaron la decision de
que se requeria una respuesta similar. La leccion que aprendimos de
ello es que si asumimos el mismo acercamiento para bregar con crime-
nes mayores, podemos anticipar resultados similares”.*> Lo relevante de
esta experiencia, como lo reconoce el propio ministro de seguridad
nacional, Dr. Meter Phillips,” es que esta cooperaciéon multiagencial
y transnacional no se ha producido en el vacio, por el contrario, ella
ha estado acompafiada de procesos internos de involucramiento de

95 “Outsmarting the criminal bossees, crippling organised gang networks; Kingfish
anniversary interview with ACP”, Glenmore Hinds, 11/13/2005.

96 Jamaica Information Service, “Operation Kingfish netting big” 12/14/2004.
http://wwwijis.gov.jm
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grupos comunitarios, educacion al publico, provisién de mecanismos
de denuncia y proteccion al denunciante, reforma institucional de la
justicia para enfrentar la impunidad y garantizar el procesamiento de
los criminales apresados, asi como el involucramiento de un personal
policial especializado y probado, asi como un mensaje claro contra la
impunidad.

Relevar la cooperacion inter-regional

El panorama geopolitico de la region ha cambiado en la ultima déca-
da en algunos casos favorablemente. Ello ha abierto una ventana de
oportunidades para alianzas estratégicas y un interés emergente de
actores extrarregionales para la cooperacion en seguridad. El caso mas
palpable es el de la MINUSTAH, que recrea una especie de mini-conta-
dora. Sin embargo, la leccién aprendida aqui es la necesidad de enfo-
car la cooperacion desde la perspectiva del desarrollo, trascendiendo
el énfasis militarizante. Asimismo, es factible extrapolar experiencias
exitosas en otros campos de la cooperaciéon (econémica por ejemplo)
donde el Caribe tiene una experiencia avanzada, hacia el ambito de
la seguridad.

Propulsar respuestas articuladas

En muchos de los paises se han elevado los niveles de interés y es-
fuerzos para generar respuestas integrales, hay que aprovechar ese
capital social existente en la region. Algunos paises se encuentran
mejor posicionados en el desarrollo e implementacion de politicas
preventivas, estrategias de control, practicas mejoradas y programas
de rehabilitacion.”’

97 Cuba, por ejemplo, cuenta con una serie de programas de rehabilitacion y una
estrategia de prevencion de largo alcance, la cual forma parte del curriculo edu-
cacional formal. Existe también un enfoque en grupos de riesgo y en el involu-
cramiento de la ciudadania en programas educativos y preventivos que cuentan
con una estructura de especialistas en el 4rea de salud mental, salud ocupacional
y social.
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En el plano interméstico

Las estrategias orientadas a contrarrestar el influjo del narcotrafico y
sus impactos en los niveles nacionales requieren:

— Impulsar las reformas penales con énfasis en la reintegracion
de los individuos a la sociedad.

— Fortalecer el sistema judicial en cada pais y en la region, bus-
cando descongestionar los sistemas y proporcionar mecanis-
mos alternativos de soluciéon de conflictos.

— Utilizar el escenario de las extradiciones para fortalecer los
sistemas de arbitraje y cortes nacionales.

— Establecer un mecanismo regional de retroalimentacion de
practicas mejoradas y lecciones aprendidas, asi como un me-
canismo de rastreo de rutas.

— Implementar anivel regional los componentes del Observatorio
de Drogas

— Acercar a los aliados estratégicos, en Europa, Canada, A.L y la
zona del Pacifico.

— Acogiendo la recomendacion emanada del CARICOM regional,
task force on crime, se requiere establecer desde los niveles na-
cionales, los parametros y mecanismos legislativos y adminis-
trativos que faciliten la coordinacion intra e inter regional.

— Establecimiento de unidades de accién rapida combinada en-
tre las fuerzas de seguridad

En el plano bilateral

Paises como la Reptblica Dominicana ya han transitado por una se-
rie de experiencias importantes como el disefio e implementacién
de codigos procesales penales que facilitan la labor de la justicia. En
Jamaica al parecer la mayor eficiencia en la aplicacion de la ley (law
enforcement) ha contribuido a minimizar el ingreso de ciertas drogas.
También en el Caribe inglés se han impulsado iniciativas de protec-
cién de testigos una condicién necesaria para poner en marcha un
sistema de justicia que enfrente a los drug dealers. Estas iniciativas
deben complementar el mecanismo ad hoc de las extradiciones.
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— Establecer mecanismos de didlogo entre cancillerias, defensa,
interior para los asuntos de seguridad.

— Crear un didlogo sobre visiones estratégicas, problemas de se-
guridad y control civil de las fuerzas.

— Involucrar en el intercambio a parlamentarios.

— Explicitar anticipadamente objetivos de corto y mediano pla-
zo en el campo de la politica exterior, de defensa y de seguri-
dad interior.

— Realizar ejercicios combinados entre ambas policias y entre
ambos militares.

— Transparentar las politicas bilaterales.

— Fomentar seminarios de debate de los problemas bilaterales.

A nivel regional
En el corto plazo, se plantea la necesidad de:

— Crear una agenda progresiva de temas.

— Realizar un listado de las medidas de cooperacion.

— Realizar un listado de las medidas que deberian conversarse o
compartirse y que no estan en la agenda bilateral.

— Proveer informacion sobre capacidades militares y policiales.

— Dar a conocer lo acordado a la prensa con amplios operativos
de difusion.

— Crear cursos conjuntos, con apoyo de OEA, para entrenamien-
to de fuerzas fronterizas.
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ANEXOS

Recientes operativos conjuntos anti-drogas en el Caribe

. - . Pai Fech
Tipo de Operacion Objetivo a1ses echa
Involucrados Implementacién
Operacion Kingfish.  Iniciativa anti-crimen. Enfasisen ~ Jamaica/UK/EE.UU. Desde octubre
Coordinacion multia-  desarticulacion redes de narcotrafi- 2004
gencial con énfasis en  cantes con estrategia preventiva.
inteligencia Desarrollar investigacion y coordi-
nar acercamientos operacionales.
Operacion Rip Tide.  Bloquear el uso de rutas maritimas Jamaica/US/Islas 2002
Bilateral a narcotraficantes entre las islas Caiman (UK)
Caimén y Jamaica
Acuerdo Shiprider. Permitir a las fuerzas de seguridad  EE.UU/ Nueve nacio- Desde 1997
Bilateral. Interdiccién  antinarcéticas de EE.UU. incur- nes caribefias
sionar en aguas territoriales de los
paises caribefios en persecucién de
narcotraficantes.
Operacién Interoperabilidad 25 naciones del Caribe, ~ Marzo 2000
Conquistador. América del Sury
Cooperacion Centroameérica
Multinacional
Operacién Libertador Interoperabilidad 36 naciones del Octubre 2000
Caribe, América del
Sur, Centroamérica y
Meéxico
Operacién EE.UU./Bahamas/ 1982
Bahamas y Turcos Turcos y Caicos.
y Caicos (OPBAT). Recientemente desarro-
Multiagencial de ca- 1la acciones conjuntas
racter internacional con Haiti
Operacign Columbus. Establecer un clima de coopera- 15 paises caribefios mds ~ Septiembre
Multinacional y re- cién anti-narcética y desarrollar Colombia, Venezuela y 1999

gional una estrategia de integracion de los Panamé
esfuerzos regionales

Fuente: elaboracién propia, Newlink

297



Incautacion de Cocaina — el Caribe

1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Antigua-Barbuda 740 1 22 25 6 51 62
Bahamas 2580 3680 1860 2740 2670 2448 4363
Barbados 88 35 133 59 58 47 97
Belice 2691 40 37 13 3850 10 57
Dominica 102 30 83 4 2
Grenada 1 3 42 55 77 77 40
Guyana 176 3219 344 144 72 32 278
Haiti 1259 1074 438 238 446 274 45
Jamaica 414 1144 655 1624 2950 3688 1586
Rep Dominicana 1225 2337 1071 1307 1906 1102 1226
St Kitts 150 1 53 1 36
St Lucia 6 58 133 71 152 433
St Vincent 13 15 51 15 2
Suriname 95 285 185 207 2253 341 1155
Trinidad-Tobago 102 167 274 653 1541 265 476
Total 9629 12086 5293 7240 15829 8507 9857
Fuente: DEA’s Counternarcotics Initiatives in the Caribbean Corridor.
Ayuda Militar y Policial
2002 2003 2004 2005 2006 2007
Funding Trainees Funding Trainees Funding Trainees
International
Narcotics Control ~ 0.00 0.00 30 0.00 23 0.00 0.00 0.00
(INC)
Ef;:ﬁ?g‘gﬁ% 2.00 078 3.14 111 089 0.78
International
Eﬁﬁgﬁ’on and 067 104 069 93 072 61 059 076 0.77
Training (IMET)
"Section 1004"
(Defense Dept. 0.75 0.75 19 0.75 0.75 0.75 0.75

Counternarcotics)
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2002

2003

2004

Funding Trainees Funding Trainees Funding Trainees

2005

2006

2007

"Section 1033"
(Defense Dept.
Counternarcotics)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Emergency
Drawdowns

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Antiterrorism
Assistance

(NADR/ATA)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Export Control /
Border Security
(NADR/EXBS

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Demining

(NADR/HD)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Small Arms /
Light Weapons
(NADR/SALW)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Peacekeeping
Operations (PKO)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Counter-Terrorism
Fellowship
Program (CTEP)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Regional Defense
Centers (CHDS)

0.04

0.03

0.03

0.03

0.03

0.03

Discretionary
Funds from
ONDCP

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Excess Defense
Articles (EDA)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Aviation
Leadership
Program (ALP)

0.00

0.02

0.00

0.00

0.00

0.00

Enhanced
International
Peacekeeping
Capabilities
(EIPC)

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

0.00

Sales, JCETS,
exchanges and
unspecified

0.80

0.15

108

0.15

0.15

0.15

TOTAL

4.26

118

2.27

149

4.79

197

2.64

2.59

2.48

Fuente: DEA’s Counternarcotics Initiatives in the Caribbean Corridor.

299
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Porcentaje anual de abuso de cocaina y
éxtasis en poblacion de 15 afios

El Caribe

Aruba 1997 1,3
St. Lucia 2002 1,0
Barbados 2002 1,0
Jamaica 2001 0,9
Grenada 2003 0,9
Dominican Rep. (12-70) 2000 0,9
Bahamas 2001 0,8
Turks and Caicos 2002 0,7
St. Vincent Grenadines 2002 0,7
Cayman Is. 2000 0,6
Haiti 2000 0,3
Antigua Barbuda 2000 0,1
El Caribe

Turks and Caicos 2003 0,7
Barbados 2002 0,3
Dominican Rep. 2000 0,2
Bahamas 2003 0,1

Marihuana

Haiti 2000 16,10
Jamaica 2001 10,70
Barbados 2002 7,30
Grenada 2003 6,70
Bahamas 2003 4,70
Dominican Rep. 2000 1,90

Fuente: http://www.unodc.org/unodc/world_drug_report.html
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Incautaciones de cocaina 1999-2004

Region Caribe

Pais 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Anguilla 0.020 kgt° No reporte 926.000 kg"© No reporte No reporte 0.008 kg
‘;:rii‘iy 26.000 kgt 24.00kg"®  767.000kg"®®  Noreporte  62.000 kg™t 25.000 kgNest
Aruba 465.000kg™® 346000 kg™  266.00kg™®  490.681 kg™ 1.000 kg™ 226.000 kgt
Bahamas  1857.000kg™  2759.510kg  1469.000kg  2477.273kg  4361.124kg  740.260kg
3238u
Barbados 132.760 kgHeNe  81.000 kg© 83.000 kgr® No reporte 97.000 kgN®®  37.000 kgNes®
Bermuda 8.076 kg 11.574 kg 667.000kg 8.860 kg 0.700 kg No reporte
Islas Virgines  432.000kg™  534.000kg"™  2159.000kg 0272 ke
ol No reporte No reporte

— Britanicas 34u
Isla Cayman ~ 926.129 kg 1813.000kg™  1006.817kg 404.825kg 6.007kg

No reporte

40874 u 28199 u
Cuba 2444.000kg™®  3145.000kg™®  1278.000kg™®  406.001kgt™  506.500kgNC  309.050kg R
Dominicana  82.769 kg 10.000kg"° 6.000kg"° 4.256kg'“*Q 6.007kg®s No reporte
gePt‘.bl.i“ 1075953 kg 1310.000kgC>  1913.944kg  2295.200kg"°NC  735.703kg  2242.670kg
'ominicana
Guyana EO O DS
Francesa 446.000 kg' 25.000kg No reporte No reporte 74.000kg No reporte
Granada 43.000kg®  103.000kg™® 53380k 77.320kg™®  8.500kg™ 24.000kg
Guadalupe 593.000 kgr® 292.000kg™  593.000kg"™® No reporte 608.500kg ™S No reporte
Haiti £36000kg  594.000kg”®  414.000kg  272.760kg  45.000kgSCA  74.900kg
Jamaica 2455.000kg'°™?  1656.000kg"° 2950.910kg  3725.000kg°™@  1586.00kgNCsk 1739.450kg
3543 u. 2750 u

Martinique 36.000 kg"© 15.000kg"° No reporte No reporte 1138.000kg™  No reporte
Montserrat No reporte No reporte No reporte No reporte No reporte No reporte
Nederlands 15 0 kgro  965.353kgi™  1043.000kg™®  2455.168kg™@  7728.000kg™  9025.000k
Antilles £ £ g & & €

Fuente: Annual Report Questionnaire if not otherwise indicated.
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Incautaciones de cocaina 1999-2004

El Caribe
Regi6n/Pais 1999 2000 2001 2002 2003 2004
o Territorio
9977.000 KG™  5516.000KG™  2831.000 KG™ 208.280 KGC
Puerto Rico No reporte No reporte
76637 U

St. Kitss & FO INCSR FO INCSR
Nevis 10.000 KG 53.000 KGNSS 20.000KG No reporte 36.000KGNES 6.245KG
St. Lucia 133.000 KG@AP 110.473 KG 63.000 KG™© No reporte  433.000 KGR 100.256 KG
St.
Vincent & 15.000 KG  51.000 KGN®R  207.000 KGF© No reporte 1.500 KGINEsR 28.086 KG
Granadines
%igizzd & 137.000 KGEAP - 203.000 KGNSk 821.880 KG 172.769 KG 172.771 KG 590.000 KG
Tur.ks & 3.000 KG 136 KG'cro 4.000 KG™ 1.689 KG 48.209 KG 047 KG
Caicos Isl.
US Virgin .
. 432.028 KG'© No reporte No reporte No reporte No reporte No reporte
Sub-total 23183.730KG  19618.050 KG  19542.980 KG  13.350 KG 17658.210KG  15168.620 KG

3543 u 47245 u 107.586 u 719 u
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ENTRE LO LEGALY LO ILEGAL:
LOS PARAISOS FISCALES Y LOS FLUJOS
INAGOTABLES DE CAPITAL

Anthony P. Maingot

EL MUNDO DE LOS PARAISOS FISCALES

Lo que en inglés llaman “offshore” (asi se usa en este articulo) describe
toda una gama de negocios: bancos, compaiiias de seguros, registros
de buques, companias de negocios internacionales (1BCs). Nada de
esto es, por definicion, ilegal. Muestra de esto son los anuncios en
diferentes revistas anunciando los servicios de “paraisos fiscales” o “re-
fugios secretos” (secrecy havens). En solo un numero de la prestigiosa
revista britanica, The Economist (marzo 17, 2007) hay anuncios de
seis grandes compafias especializadas en establecer cuentas bancarias
o companias en cualquiera de 50 6 60 centros offshore alrededor del
mundo. Como se ve en el Cuadro 1, el Gran Caribe cuenta con vein-
titrés paraisos fiscales.

El Departamento de Estado de los EE.UU. (DE) usa 26 caracteristi-
cas de practicas bancarias para catalogar centros offshore en términos
de actividades ilicitas, caracteristicas que segtn el DE son exactamente
las que usan los narcotraficantes para escoger el sitio ideal para lavar
su dinero. Como vemos en el Cuadro 1, diez centros caribefios estan
catalogados por el DE como de “Preocupacion Méaxima” y otros nueve
como de “Preocupacién”.

Escoger un paraiso fiscal no es nada dificil, los cargos para la crea-
cién de una compaiiia internacional son minimos (vea Cuadro 2) y
en la mayoria de los casos el negocio se hace electronicamente y si
no inmediatamente, por lo menos dentro de las 24 horas siguientes.
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Ademas de facilidades que interesan especialmente a evidentes crimi-
nales buscando como lavar y “estacionar” (“park” en inglés) el dinero
sucio, estos centros también atraen a otros que no son legalmente
“criminales” pero que buscan sitios donde haya exencién de todos los
impuestos, confidencialidad absoluta y un secretismo asegurado por
cuentas numeradas.

Este secretismo es lo que buscan los negocios licitos e ilicitos. Para
el cliente licito, es crucial que la evasion de impuestos en el pais ori-
ginal no sea considerada un delito en ninguno de los centros offshore.
Algunas compaiiias ofrecen “ciudadania econémica” (con nuevo pasa-
porte y hasta nuevo nombre) en algtin Estado soberano. También ofre-
cen algo denominado “vintage companies” para uso inmediato. Esto se
refiere a titulos de compafias que se registraron hace mucho tiempo
pero que jamas han sido utilizados. Es decir, estas companias garan-
tizan que el centro offshore ofrece no solamente “lavar” o “blanquear”
dinero sino también lavar las identidades de personas e instituciones
involucradas. Y la gran demanda de estos servicios explica la multi-
plicacion de estos paraisos fiscales alrededor del mundo y el creciente
monto de capitales que guardan y manejan. Segun el experto Ronen
Palan, en estos centros offshore se llevan a cabo los siguientes manejos
y transacciones de capital:!

— 80% de todas las transacciones del capital internacional se
conducen en ellos

— “Casi la totalidad” de los US$2 trillones en transacciones de
cambio (foreign exchange)

— Contienen el 20% del total de la riqueza privada mundial

— Contienen el 22% de los activos externos de la banca
mundial

La dimensién fundamental de la banca offshore es que opera fuera
del control de algin banco central o la fiscalizacion estatal dentro de
la cual operan bancos nacionales. Quiere decir que pueden evadir la
transparencia y lo previsible que caracteriza lo que M. Castells llama

1 Ver US Department of State, Bureau of International Narcotics and Law
Enforcement Affairs, International Narcotics Control Strategy Report, Vol.2, mar-
zo 2007.
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el “espiritu de informacion” de la globalizacion.? Hacen exactamente
lo opuesto de lo que describe Castells; su propdsito es precisamente
sacarle el mayor beneficio a la globalizacion sin tener que proveer
informacién que no conviene a sus clientes.

Si analizamos mas individual y detalladamente algunos de los mas
importantes centros en el Gran Caribe, entendemos mejor las dimen-
siones del negocio que manejan estos pequefios territorios. De estos,
las Islas Cayman (dependiente de Gran Bretafa), es el paraiso fiscal
mas establecido en el Caribe y el segundo centro offshore después de
Suiza. Segan el dltimo conteo del DE, los Cayman tenian (cito en in-
glés para més precision de términos): “450 banks and trust companies,
8.143 funds, 740 captive insurance companies, and 62.572 exempt.
companies”. Talvez segundo en tamafio, y mas antiguo y sospechoso
que Cayman, es Panama. Este es el pais que el novelista John le Carré
insulté cuando dijo que “Panama no es un pais, es un negocio”.> Mas
que insultar, el novelista ignoraba las razones historicas, geopoliticas y
geograficas de la evolucion de ese centro offshore. Vecino de Colombia,
que no exige visa para la entrada de colombianos, con una economia
que en el 80% es de servicios (bancos, compaiiias financieras, zonas
francas, navegacion), es usado tradicionalmente por los servicios de
inteligencia de los EE.UU. para sus actividades globales.

Cuadro 1
Paraisos Fiscales en el Caribe™
Sospechosos de ser Centros de Lavado de Dinero®

Anguilla Grenada (P)

Antigua (PM) Haiti (PM)

Araba (P) Montserrat (0)
Bahamas (PM) Netherlands Antilles (P)
Barbados (P) Panami (PM)

Belice (PM) Puerto Rico

2 Ronen Palan, The Offshore World: Sovereign Markets, Virtual Places, and Nomad
Millionaires, Ithaca, N.Y.: Cornell University Press, 2003, p. 7.

3 John LeCarre lo dice en su roman d clef, The Tailor of Panama_y lo repite en su ar-
ticulo “Quel Panama?”, The New York Times Magazine, 13 octubre, 1996, p.52.

309



Bermuda (0) Republica Dominicana (PM)

British Virgin Islands (P) St. Lucia (P)
Cayman Islands (PM) St. Vincent/Grenadines (P)
Costa Rica (PM) Turks and Caicos (P)
Dominica (P) Venezuela (PM)

Fuentes:

(1) A.P. Maingot, “The Offshore Caribbean,” en Anthony Payne y Paul Sutton (ed.), Modern
Caribbean Politics. Baltimore: The Johns Hopkins University Press, 1993, 259-276; Walter
Diamond y Dorothy Diamond, Tax Havens of the World. New York: Matthew Bender Books,
1998.

(2) El Departamento de Estado de los EE.UU. presenta tres categorias de sospechas de lavado
de dinero:

PM=Preocupacion Maxima (Primary Concern)

P=Preocupacién (Concern)

0=Bajo Observacién (Observation)

US Dept of State, International Control Strategy Report, 2007, Vol. 2.

Cuadro 2
Costos de Registro
Pais Tipo d~e' Co§to d? Costo df.!'
Compaiiia la Licencia Incorporacion
Anguilla IBC US$ 230 US$ 750
Bahamas IBC 350 750
Belize IBC 100 500
Bermuda Exempt 1.780 4.250
Cayman Is. IBC 575 1.500
St. Vincent IBC 100 795

Leyenda: IBC = International Business Company.

Por mas insultante que haya sido el novelista, el hecho es que
Panama es sin duda uno de los paraisos fiscales mas usados por los
corruptos.* No es desde luego el tnico. Un caso extraordinario es el
de Ecuador, donde en 2005 la corrupcion llegé a niveles nunca antes
vistos en ese pais. La venta de pasaportes por altos funcionarios del
gobierno de entonces resulté en lo que un oficial llamoé “millonarios

4 Véase Anthony P. Maingot, “Offshore Banking in the Caribbean: The Panamanian
Case”, en Elizabeth Joyce y Carlos Malamud (eds.), Latin America and the
Multinational Drug Trade. London: Macmillan, 1998, pp. 149-172.
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giros bancarios entre Gibraltar y Quito”.> Protegido por la bandera
britanica, Gibraltar representa un verdadero dolor de cabeza para los
fiscales espafioles igual que Moénaco para los franceses o Liechtenstein
y Viena para los alemanes.

La verdad es de que siempre habran més y “mejores” (es decir, mas
secretos) paraisos. Note el anuncio de un banco en la isla indepen-
diente de St. Vincent que promete “mas libertad offshore”:

“; Estas decepcionado con los recientes cambios en las reglas de con-
fidencialidad en las jurisdicciones offshore mas establecidas? [Dale
una mirada a lo que te ofrecemos]”®

El “boom” del negocio offshore en el Caribe llego al punto que una
islita britanica tan pequefia como Anguila, con 7.000 habitantes tenia
45 bancos con 3.500 compaiias registradas. Montserrat, con 15.000
habitantes, tenia 350 bancos. El escandalo era tal que el gobierno
britanico —generalmente bastante flematico y tolerante de la banca
offshore— tuvo que intervenir y cerrar la mayoria de estos bancos y
compaiias.’

Esta accion briténica fue seguida en el afio 2000 por la OECD y su
Financial Action Task Force que amenazaba con sanciones a aquellos
centros que aparecian en una lista de “paises y territorios no-coopera-
tivos” por su laxitud bancaria.® El Caribe estaba mas que bien repre-
sentado: Bahamas, Cayman Islands, Dominica, Panam4, St.Kitts-Nevis,
St.Vincent y las Granadinas. La OECD continué la publicaciéon de esta
“lista negra” hasta 2004 cuando el Fondo Monetario Internacional se
quej6 de que hacia dificil su diplomacia de ayuda al desarrollo en
estos pequefios territorios. Con o sin estar en una lista, el Caribe si-
gue siendo popular en parte por razones puramente geograficos: sus
centros offshore estan en la misma region que sirve de puente para un

5  El Nuevo Herald, julio 13, 2005, p. 12.
Citado en “Money Laundering Alert” Website, mayo 28, 2002.

7 Véase Report of Mr. Rodney Gallagher of Coopers and Lybrand on the Survey of
Offshore Finance Sectors in the Caribbean Dependent Territories (London: HMSO,
1990).

8 Veéase OECD, Harmful Tax Competition: An Emerging Global Issue, Paris: OECD,
1998.
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50% de la droga que va entre el mayor productor (Colombia) y el
mayor consumidor (EE.UU.). Pero también hay una dimension humana
que explica esta concentracion de bancos offshore en el Caribe, como
explica R. Thomas Naylor: “L.a meta mayor del criminal es gozar de
sus ganancias en algin paraiso tropical, especialmente si queda dentro
de la zona donde opera su negocio criminal”.’

A pesar del secretismo que cobija todo el negocio, sabemos a grosso
modo como funciona el blanqueo de dinero. Ingo Walters explica un
tipico proceso de lavado:!°

Paso N°1: El dinero sucio se manda electronicamente o se lleva fi-
sicamente a un banco offshore (banco “A”) que ofrece sus
servicios sin averiguaciones de ningin tipo.

Paso N°2: Los abogados en ese pais hacen todo lo legalmente necesa-
rio para crear una corporaciéon o compania ficticia.

Paso N°3: Esta compaiiia ficticia deposita los dineros en otro banco
offshore local més establecido y que tiene relaciones co-
merciales con bancos internacionales (banco “B”).

Paso N°4: Este banco local transfiere los dineros a un banco inter-
nacional (banco “C”) en algtin pais donde se busca hacer
negocios. El dinero queda blanqueado por este paso.

Paso N°5: La compadia ficticia usa los depositos en ese banco “C”
como garantia de pago para préstamos para inversiones en
negocios legitimos.

La facilidad, velocidad y relativa impunidad con el cual se hacen
estas transacciones lleva a Ronen Palan a llamar el mundo offshore,
“casino capitalism”, un nuevo mundo “post globalizado”'! donde la
idea de la “libertad” capitalista se combina con la falta de controles
a cualquier nivel para garantizar el continuo flujo de dinero a los
paraisos fiscales. Nick Kochan hace un buen sumario del problema
cuando dice que la falta de regulaciones bancarias y financieras, el

9 R.Thomas Naylor, “Drug Money, Hot Money and Debt”, The European Journal
of International Affairs, No. 2 (invierno, 1989), p. 62.

10 Ingo Walters, Secret Money: The World of International Financial Secrecy, Lexington,
MA: Lexington Books, 1985, p. 24.

11 Palan, The Offshore World, p. 14.
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”

oportunismo y corrupcién politica, y la idea de la economia “abierta
y con pocas regulaciones, “han creado un mundo peligroso donde el
lavado de dinero y el mercado negro han prosperado”.!? Para entender
lo extenso de este nuevo mundo de flujos de capitales, hay que enten-
der que son fundamentalmente tres, dos patentemente ilegales y uno,
talvez la mayor, que existe en esa zona gris entre legalidad e ilegali-
dad. Entendamos el mundo del cual hablamos extendiendo lo que ya
describimos arriba: entre 50 y 60 paraisos fiscales donde residen mas
de 4,000 bancos y 100,000 Companias de Negocios Internacionales
(IBCs-International Business Corporations) tienen estacionados mas
de $5 trillones de dolares."

LLAS FUENTES DE LOS FLUJOS

Hay tres fuentes fundamentales de lo que se calcula en $2 trillones
que cada afio andan buscando algan paraiso fiscal en que “estacionar-
se”. El mas discutido es el flujo que resulta de la corrupcién politica.
Definitivamente no es la fuente mas grande de flujos globales, pero
como ese tipo de corrupcion publica tiende a verse como una trai-
cién del patrimonio material y moral de la nacion, suele causar el més
grande escandalo. Nombres como Trujillo, Batista, Somoza, Duvalier,
Pérez Jiménez, Abacha y Marcos se identifican con la tirania pero
también con el saqueo del erario de sus respectivos paises. Pero no son
solamente los dictadores los que roban. Recientemente en Costa Rica
enjuiciaron y encarcelaron a dos ex-presidentes, uno de los cuales
acababa de ser nombrado Secretario General de la Organizacion de
Estados Americanos. Nadie que haya seguido de cerca lo que durante
la década de 1990 parecia ser una verdadera epidemia de corrupcion
politica en Centro América, se sorprendera al constatar que Panama
y las Islas Cayman generalmente fueron destino de muchos de los
dineros de la corrupcién politica.

La dificultad de trazar los pasos de los dineros que estan offshore
queda reflejada en un caso que ya llego a las cortes: el del General

12 Nick Kochan, The Washing Machina, Mason, OH.: Thomson, 2005, p. 285.
13 Cifra citada por el New York Times, 3 de agosto, 1999, p. 5.
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Augusto Pinochet de Chile y su familia. Aunque los montos conoci-
dos palidecen comparados con los $15 mil millones de los Suharto
de Indonesia o los $600 millones de los Bhutto de Pakistan, el lavado
es el mismo. Por veinticinco afios habian depositado —es decir “blan-
queado” o “lavado”— enormes cantidades de capital via una compleja
red de bancos y compaiiias localizadas en las Bahamas, Argentina, Islas
Cayman, Gibraltar, Suiza, Inglaterra y los Estados Unidos. Fue en los
EE.UU. donde un comité investigador del Senado de ese pais encontro
nada menos que 125 cuentas de los Pinochet (generalmente bajo nom-
bres falsos) en 15 bancos, 9 de las cuales estaban en Miami.'* Aunque
se supo que en solo dos bancos (Riggs y Citibank) habian $9 millones,
el Senador Carl Levin (Democrata, Michigan), presidente del Comité
Senatorial Sobre Investigaciones Permanentes, no pudo aclarar ni las
fuentes de donde provenia tanto dinero, ni los montos depositados
por los Pinochet en los EE.UU, mucho menos lo que habia en los ban-
cos afuera del territorio Norteamericano. Al escribirse esto, el gobierno
chileno tampoco parece haber tenido mayor suerte con su busqueda.
Lo que si queda claro es que hay una creciente impaciencia con la
corrupcion politica que se nota en las politicas del Banco Mundial, el
Fondo Monetario Internacional y en paises donantes. Cuando Martin
Wolf, ex-experto del Banco Mundial y ahora editor de finanzas inter-
nacionales del Financial Times (Londres), dice que la corrupcién en
esos paises causa una huida de capitales hacia los bancos offshore que
es anualmente cuatro veces mas grande que el total de la ayuda ex-
terna que se les da, entendemos por qué alega que aumentar la ayuda
externa a estos paises “es mas como tirarle gasolina a un fuego que
agua a una planta”.!> A pesar de la creciente inquietud con la corrup-
cién politica, nadie cree que el flujo de capitales de esta procedencia a
los paraisos fiscales se reducira considerablemente en el corto plazo.
Quizas igual atencion internacional se le ha dado a otra fuente
del flujo de capitales ilicitos y su uso de paraisos fiscales: los dineros
provenientes de actos criminales como el trafico de drogas, de armas
y de seres humanos. Un experto que conoce bien las finanzas del
narcotrafico calcula el monto anual de la venta callejera de la cocaina

14 Ver The New York Times, 16 marzo, 2005, p. 13; The Herald, 16 marzo, 2005,
p-12.

15  Financial Times, julio 6, 2005, p. 8.
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en $8,7 mil millones y el de la heroina en $35,3 mil millones.'® “El
crimen organizado internacional y el trafico de drogas,” dice uno de
los que mejor conoce el negocio, “dependen de los servicios bancarios
que ofrecen los centros offshore”’” Por mucho tiempo esa atencion
internacional se ha enfocado en los bancos de Miami y el Caribe y
quizés ninguna otra parte del mundo ha sido tan traumatizada por
este dinero sucio como lo ha sido el Caribe. Por lo menos asi lo indica
la literatura sobre el tema.'®

La tercera y mayor fuente de dinero a los paraisos offshore provie-
ne de esa zona gris entre lo legal y lo ilegal. Ni los flujos de la corrup-
cion politica o de la criminalidad internacional, por mas grandes que
sean, se comparan con los fondos del comercio mundial que buscan
donde estacionarse. Se calcula que tal vez el 50% de los $30 trillones
que representa el comercio global se queda offshore. La importancia
de los paraisos fiscales del Caribe en todo esto esta clara en esta nota

que apareci6 sin mayores titulares el 16 de marzo, 2005 en la Seccién
D, pagina 12 del New York Times:

La nueva informacion sobre el ingreso de dinero extranjero (al
mercado de los EE.UU.) trajo buenas y malas noticias... La buena
noticia: en enero, extranjeros compraron $91 mil millones de
acciones y bonos norteamericanos... La mala noticia es que el
41% de las compras vinieron de paises en el Caribe, con mu-
cho de eso proveniente de fondos especulativos (hedge funds)
establecidos alli...”

El temor es lo que los economistas llaman “volatilidad”: el caracter
especulativo de estos fondos y su presencia misteriosa offshore es tal
que no hay controles ni son previsibles a corto plazo. Nada impide
que los mismos que invirtieron rapido, puedan sacar sus fondos igual
de rapidos. Para los EE.UU. la cosa es seria, pues el déficit presupuestario

16 Raymond W. Baker, Capitalism’s Achilles Heel, New York: John Wiley, 2005,
p.-91.

17 Jack Blue, “Offshore Money”, en Tom Farer (ed.), Transnational Crime in the
Americas, New York: Routledge, 1999, p. 62.

18 Véase Anthony P. Maingot, “Laundering Gains of the Drug Trade: Miami and
Caribbean Tax Havens”, Journal of Interamerican Studies and World Affiairs, 30,
Summer/Fall, 1988, pp. 167-187.
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y la balanza de pagos de los EE.UU. es tan enorme, que existe una ne-
cesidad absoluta de este dinero extranjero. Y es evidente que dinero
offshore no falta, como hemos visto.

No es facil calcular qué proporciéon de los $4 trillones o cuantas
de las 1BC’s en los paraisos fiscales son de qué pais. Se especula que
la vasta mayoria en el Caribe son capitales norteamericanos. Es inte-
resante que la banca offshore de las Islas Cayman fuera originalmen-
te creada para manejar dinero europeo que buscaba mas secretismo
que el que ofrecia Suiza, pero para fines del Siglo XX, 90% de sus
clientes eran norteamericanos. Como esos depdsitos y estos IBCS no
son ilegales por definicion, no le habian quitado el suefio a ningtin
Secretario del Tesoro de los EE.UU. por mucho tiempo. La estrategia de
IBC offshore se veia como parte integral de hacer negocios en un mun-
do capitalista globalizado. Esto comenzé a cambiar por dos eventos
dramaticos. Primero vino el escandalo en 1991 del Banco de Crédito
y Comercio Internacional (BCcI sus siglas en inglés).!® Era el banco de
todos, licitos e ilicitos: gobiernos del Tercer Mundo, del Primer mun-
do, del Banco Ambrosiano del Vaticano, de las mafias (italianas, rusas,
chinas, colombianas), de terroristas, de servicios de inteligencia como
la c1a, de traficantes de armas, hasta de un ex -Secretario de Defensa
de los EE.UU. Con el Bccl el mundo offshore habia llegado a su maxima
utilidad para todos los capitales, legales e ilegales por igual. El repen-
tino colapso del BccCl caus6 un shock tan grande que los gobiernos
comenzaron a tomar medidas para regular el flujo de capitales. El
segundo, y mas dramatico, evento fue el acto terrorista del once de
septiembre, 2001. Esa tragedia revel6 lo facil que era para posibles
terroristas hacer transferencias de fondos de todas partes del mundo
hacia bancos locales. Casi en panico, como lo explica Nick Mochan,
dos semanas después del ataque EE.UU. aprob¢ la llamada Patriot Act
y la Intelligence Reform Bill, las dos repletas de medidas fiscalizado-
ras sobre transferencias internacionales, especialmente aquellas pro-
venientes de centros offshore. Claro, el hecho de que se calcula que
hay unas 500 millones de transferencias internacionales cada afio no
causaba gran optimismo sobre éxitos inmediatos.

19 Los dos trabajos mas serios sobre el escindalo del BCCI son, Rachel Ehrenfeld,
Evil Money, New York: Harper Collins, 1992 y Jonathan Beaty and S.C.Gwynne,
The Qutlaw Bank, New York: Random House, 1993.
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Nada de esto se concret6 sin una dura batalla contra los intereses
financieros establecidos y un debate con matices filoséficos sobre lo
que debe regir o no regir el capitalismo. El debate es entre la filosofia
del capitalismo maximalista con énfasis en los derechos individuales,
(Actor A) y los que abogan por un estado mas “regulador,” es decir,
mas activo y responsable hacia la sociedad entera (Actor B). Dificil
debate, pues enfrenta un “derecho” a otro “derecho”, algo asi:

Actor A

Argumento del capitalista maximalista: (1) La filosofia del capita-
lismo implica el “derecho,” mas la obligacion, de recompensar al
maximo la actividad econémica. Se entiende que el argumento es
sobre libertad “maxima,” no “absoluta.” (2) Como parte de esa li-
bertad, el sistema capitalista norteamericano siempre ha facilitado
el uso de mecanismos para minimizar los impuestos. Minimizar
impuestos no es un acto de corrupcion. (3) Investigaciones guber-
namentales no solamente contravienen esa libertad, pero operan
como desestimulos a la inversién y al espiritu empresarial.

Actor B

Argumento del Estado moderno: (1) Parte fundamental de todo
Estado soberano es la regulacion de la economia y dentro de esto
la recolecta de impuestos. (2) Esas funciones son esenciales para,
[a] poder costear los gastos de defensa y de servicios, y [b] ase-
gurar la paz social haciendo justicia en la recolecta de impuestos,
es decir usando el concepto de la responsabilidad social, con el
impuesto progresivo como ejemplo.

Los que defienden la posicion del Actor B tienden a citar al juez
Oliver Wendell Holmes, quien decia: “Los impuestos son lo que pa-
gamos para tener una sociedad civilizada”.? Los que apoyan la po-
sicion de “A” citan al juez Learned Hand: “No hay ni una obligacion
patridtica para que uno aumente sus impuestos... Cualquiera tiene
derecho a organizar sus asuntos de tal modo que sus impuestos sean
los minimos posibles...”?!

20 Editorial Newsweek, abril 15, 2002, p. 42.
21 Editorial The Wall Street Journal, mayo 16, 2005, p. 20.
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Para el Actor “A”, la estrategia offshore para evitar o por los me-
nos minimizar los impuestos no es una maniobra oscura llevada a
cabo en las sombras del capitalismo norteamericano, es parte inte-
gral del mismo. Esto explica por qué la estrategia estaba, y sigue es-
tando, en manos de las companias de contabilidad més grandes del
pais (Arthur Anderson, Deloitte & Touche, KPMG, Price Waterhouse,
Coopers, Grant Thornton) y las oficinas de abogados més prestigiosos
de Washington y Nueva York. Todo lo cual explica, no simplemente la
complejidad del sistema, sino la existencia de un verdadero weltans-
chauung del Actor “A”, es decir, del capitalismo maximalista.??

El 25 de febrero de 2005 el Senador Carl Levin de Michigan reve-
16 el nombre de 60 companias del “Fortune 500" que usaban firmas de
contabilidad como consejeros sobre evasion de impuestos, que eran las
mismas firmas que les hacian sus ajustes, investigaciones y presenta-
ciones de cuentas anuales sobre impuestos a las autoridades federales.

A pesar del “9-11-01" es posible que hubiera mas simpatia con los
argumentos de Actores A si no fuera por el contexto socio-politico y
la gran publicidad que se le dio a dos enormes escandalos en el mun-
do corporativo de los EE.UU. Aunque se decia que eran simplemente
el “tip of the iceberg,” lo cierto es que reflejan una profunda crisis de
moralidad en la elite capitalista del pais.

Primero, la indignacién moral que caus6 la informacién sobre las
diferentes cargas impositivas sobre diferentes capas de la sociedad.
Se revel6 que de cada dolar que se paga en impuestos, 55 centavos
proviene de ingresos individuales, 35 centavos del impuesto sobre los
seguros sociales, 8 centavos de impuestos sobre las corporaciones, y
4 centavos de impuestos sobre herencias y regalos. Pero, encima de
esto, la sociedad tomé conciencia del hecho de que las corporaciones
y sus ejecutivos tienen complejisimos mecanismos para evadir en su
totalidad sus justas cargas impositivas. En momentos cuando el pais
estaba en una guerra, y el Presidente pedia “sacrificios,” el diferencial
de la carga impositiva cre6 una fuerte reaccion publica.

Citando investigaciones del Office of Management and Budget
y del General Accounting Office, el mismo Wall Street Journal,
(7/12/2002, p. 2) describe el namero de contribuyentes que usaron

22 Sobre este tema, ver Baker, Capitalism’s Achilles Heel.
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al maximo de la estrategia offshore y el monto de la pérdida para el
erario nacional:

Lo que perdi6 el Departamento del Tesoro
en 2000 por la evasion de impuestos

Tipo de Evasion Volumen en $ No. de “Taxpayers”
1. Offshore tax schemes $20-40 bil* 505.000
2. Frivolous refunds 3,1 105.000
%.ri‘tt)susive Domestic 29 65.000
4. Frivolous returns 1,8 62.000

* El Comité sobre Investigaciones del Senado pone la cifra en mas de $70 billones anuales. (The
Herald, 7/19/2001, p. 4C).

Este es el contexto dentro del cual hay que analizar la reaccion
popular a los muchos grandes fraudes en el mundo de negocios de los
EE.UU. y el papel de los centros offshore.

La reaccién publica empezo6 con lo que ya se apellida la “Crisis
ENRON,” 0, como 1lamo el New York Times, el problema “Enronitis.” En
el afio 2000 la compaiiia de energia mas grande del pais se declar6 en
bancarrota. Miles de empleados perdieron no solamente sus puestos
sino también sus pensiones; miles de millones de dolares en deudas
quedaron sin pagar y se establecié que los ejecutivos de la ENRON
tuvieron mucho que ver con la inflacién y manipulacién de los pre-
cios durante una crisis energética que casi lleva a la bancarrota a los
estados de California, Oregon y Washington. Treinta y tres ejecutivos
de la ENRON fueron enjuiciados bajo cargos de fraude, conspiracion,
lavado de dinero. Los tres més importantes fueron llevados a juicio y
condenados por estafa y lavado de dinero en enero del 2006.

Para entender como los ejecutivos de la ENRON pudieron, en pala-
bras del més importante estudio sobre el asunto, “transformar perros
en patos”,?® es decir, esconder la verdadera situacion financiera de la
corporacion mientras ellos mismos se enriquecian, hay que entender
el papel de las cuentas secretas y entidades ficticias que habian crea-

23 Bethany McLean and Peter Elkind, The Smartest Guys in the Room, New York:
Penguin, 2004, p. 407. Es importante saber que ambos autores trabajan para la
revista Fortune, vocera del capital americano.
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do en los paraisos fiscales del mundo. Esto les permiti6 a los jefes de
ENRON mantener més de 3.000 cuentas extraoficiales (“off-the-books
accounts”). Es significativo que de 800 entidades offshore, 692 estaban
en las Islas Cayman, un territorio britanico y en consecuencia fuera
del control o supervision del Estado norteamericano. Y, como expli-
can los dos autores citados, en ningitn momento, ni los ejecutivos en
ENRON, ni sus contadores de Arthur Anderson han admitido haber
hecho nada mas que defender sus derechos capitalistas. Los autores
describen minuciosamente la disposicion mental de los que tienen
grandes riquezas y poder, pero “no sienten ninguna responsabilidad
mas alla de sus intereses.”

A nadie le deberia sorprender que en el mas reciente escindalo
financiero en los EE.UU, la del American International Group (AIG,
la compaiiia de seguros mas grande del mundo), encontramos dos
centros offshore del Caribe (Bermuda y Barbados) jugando papeles
predominantes en la manipulacion de los libros. Se calcula que accio-
nistas y pensionados perdieron Us$82 mil millones en esa corrupte-
la.?* Es evidente que ni en Bermuda ni en Barbados existi6 la volun-
tad de revelar estos actos fraudulentos, y si existiera la voluntad, les
faltaba la capacidad de regular una compafiia como AIG. Esto se hace
patente cuando se sabe que uno de los ejecutivos més importantes de
AIG fue no solamente figura clave en la formulacion de la legislacion
de Bermuda sobre compaiias de seguros offshore sino que también
lider de las fuerzas de cabildeo de las compadias de seguros ante el
Congreso en Washington. El manejaba la oficina de AIG en Bermuda,
oficina que tenia dos funciones: esconder las pérdidas de AIG y crear
fondos secretos para los bonos de los altos ejecutivos.?

La practica era esconder la verdadera posicion financiera de la
compaiiia, ocultando las pérdidas de los ojos de los inversionistas y
del gobierno mientras inflaban artificialmente las acciones de la com-
pafifa y se creaban cuentas secretas para recompensar a los altos ge-
rentes (CEOs). El cuadro 3 describe algunos sonados casos de pérdi-
das que se escondieron y los bonos dados a los CEOs a pesar de esas
pérdidas. Se entiende que el “bono” es adicional a la compensacién

24 The Wall Street Journal, junio 20, 2005, p. 22.
25 Véase, “AlG Insider Understood Offshore Délas”, Financial Times, abril 6, 2005,
p- L.
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contratada, es decir, un puro premio. Por ejemplo, la compensacién en
sueldo y opciones contratado de Dennis Kozlowski de Tyco en 2002
fue de $70 millones anuales y su bono fue $12,5 millones. Ese afio
TYCO sufrié una pérdida de $90,1 millones.

Cuadro 3
Aiios 2000-2002

Compaiiia Pérdidas “escondidas” iogzczll;l\glji(()’)nbf ;;(Si;,
Time/Warner $ 679,0 millones $ 10,0 millones
TYCO 90,1 millones 12,5 millones
Bristol-Myers Squibb 1,8 billones 5,1 millones
Computer Associates 2,2 billones 3,2 millones
Xerox 6,4 billones 5,2 millones
Nortel 3,0 billones 3,5 millones
El Paso 1,17 billones 3,5 millones
Quest 2,49 billones 3,8 millones

Fuente: Recopilado por Glass Lewis, New York Times, 3/13/05, p. 4; 6/19/05, p. 1.

Esta es solamente una lista parcial. Falta, por ejemplo, el juicio por
el enorme escindalo de WorldCom y su CEO, Bernie Ebbers, a quien
se le pagaba millones y se le dio también $400 millones en préstamos
mientras la compaiiia iba a la quiebra total. Accionistas y el gobierno
de los EE.UU. perdieron miles de millones, y mas de 10.000 empleados
de WorldCom perdieron sus empleos y sus pensiones. Como Ebbers,
hay docenas mas de extravagantes “Captains of Industry” esperando
procesos judiciales. La pregunta es siempre la misma, como vemos
en el caso de Lord Conrad Black: ;como pudo en un afio sacarle a su
compania (Hollinger) $122 millones cuando la compaiiia solamente
gano $117 millones ese afio?

CONCLUSION
Hay indicios de que en los EE.UU. el debate entre “A” y “B”, que habia
comenzado muy tardiamente, ha empezado a dar un leve giro ha-

cia los argumentos del Actor B, el Estado regulador. Tres tendencias
sociales indican que esto es asi. Primero, el aumento en las acciones
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legales del Estado. Entre principios del 2002 (cuando se formé la
oficina especializada en el crimen corporativo) y 2005, se habian le-
vantado cargos contra 900 ejecutivos en mas de 400 casos de fraude
corporativo. Segtin el New York Times (4-10-05), los bancos protestan
porque lo que antes eran simplemente violaciones técnicas ahora se
consideran violaciones criminales. Eso explica porque el periodico del
mundo de los negocios, el Wall Street Journal pudo lamentarse de que
“los gerentes del mundo de negocios y las corporaciones hoy corren
mas riesgos de procesos criminales que nunca”.?® Segundo, el interés
popular reflejado en la racha de libros y novelas “best sellers” que
tratan de la corrupcion corporativa y de un capitalismo sin limites ni
responsabilidad social.?” Los titulos de dos libros bien resefiados de
Gary Weiss reflejan el ambiente: “Born to Steal” y “Wall Street Versus
America”. Acompafiando esta preocupacion mas filosofica estaba la
indignacion moral por el exhibicionismo vulgar de tantos ejecutivos
de grandes corporaciones. Las estaciones de television presentaban
vistas de lujosas fiestas en mansiones multimillonarias, todo hecho
posible por lo que el pueblo ya reconoce como el fraude y la manipu-
lacion. Tercero, hay encuestas que reflejan un cambio sobre lo que se
espera del gobierno. Hace diez afios la proporcion de norteamerica-
nos que pensaban que “el mejor gobierno es el que gobierna menos”
era 36%, ya en 2004 eso habia bajado a 20%. La Gallup revela que el
69% hoy en dia piensa que es la responsabilidad del gobierno corregir
las grandes diferencias en servicios como la salud publica. Las encues-
tas Pew indican que mas y mas personas creen que “los ricos se hacen
mas ricos y los pobres mas pobres” y entre los que mas creen eso es
la clase media.?®

No es nada seguro de que estos intentos de frenar los mas flagran-
tes abusos del gran capital tengan un éxito de largo alcance, por dos
razones. Primero, es evidente que los casos que analizamos aqui son
representativos de toda una practica que tiene sus raices en una tenaz y
persistente cultura y practica de grandes corporaciones norteamerica-

26 The Wall Street Journal, junio 20, 2005, p. 22.

27 Para una lista y un analisis de este fenémeno literario, vea The New York Times,
26 marzo, 2007, pp.1, 5.

28 Estas encuestas las analiza el economista de Princeton, Paul Krugman, The New
York Times, 26 marzo, 2007, p.A-25.
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nas e internacionales. Sus bases filos6ficas se pueden llamar, con Palan,
“constitucionalismo global”: la idea fija sobre el derecho constitucional
del capitalista a maximizar el dinero a su disposicion (que no necesa-
riamente tiene que ser de él personalmente) como mejor le parezca,
es decir, un concepto de la necesidad de libertad méxima para aprove-
charse de oportunidades del mercado capitalista donde sea que éste se
presente. El contraataque de los actores “A” es evidente. Cuando una de
las voces mas representativos del mundo de los negocios norteameri-
canos —siempre argumentando para mas “desregulacion”— (Editorial,
The Wall Street Journal, 5/16/2002), puede aplaudir la estrategia offs-
hore al grado de llamarla “patriotica” porque ayuda a las compaiias en
la competencia global, entendemos que estos recientes escidndalos no
van a ser los dltimos. Igual, notamos el éxito que centros offshore como
las Islas Cayman han tenido con costosas camparias de publicidad para
borrar el dafio hecho por tantos escandalos financieros. Por ejemplo,
segin la Cayman Islands Financial Services Association (CIFSA) estable-
cida en noviembre, 2003, el interés por parte de posibles inversores en
los servicios offshore se refleja en las mas de 230,000 “entradas (“hits”)
a su website desde que abri6 hace solo afio y medio.?’

Es aqui donde entra la segunda razon que explica las dificultades
de regulacién: los pequenos paises que ofrecen sus servicios offshore
funcionan como sistemas paralelos a ese mundo y, a menudo, son usa-
dos como simples mecanismos para las manipulaciones de las gran-
des companias. El resultado ha sido, para citar a Palan de nuevo, “un
tipo de soberania nacional modificada”; este “capitalismo némada” es
destructivo de todo sentido de pais y de identidad.® Si la soberania
del Estado sobre su territorio no es una expresion de la unidad de su
pueblo, sino “una mera comodidad que se empaca y se vende al que
mas ofrece”, entonces no hay unidad espiritual que defender. Segiun
Tatiana Serafin, los “entrepreneurs sans frontiéres” que abundan en pe-
quefios paises, libres de cualquier control o regulacion, estan hacien-
do mas dafio a estos estados que el que les hacian las tan vilipendiadas
compafias multinacionales.’!

29 Véase el website de CIFSA: www.caymanfinances.com
30 Palan, The Offshore World, p. 161.

31 Tatiana Serafin, “Entrepreneurs Sans Frontiéres”, The National Interest (Summer,

2006), p. 145.
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Se ha tardado mucho en entender lo que dijo Gunnar Myrdal en
1968: la corrupcion no es simplemente una consecuencia relativa-
mente benigna de la modernizaciéon (como decian los “funcionalis-
tas”). No eran muchos los que escuchaban. Parece que las cosas tu-
vieron que llegar a un nivel de deterioro en muchas partes del mundo
antes de que el Banco Mundial y otras agencias multilaterales comen-
zaran a ponerles condiciones (conditionalities) a sus préstamos. Esto
sucedi6 después que la relacion entre corrupcion y subdesarrollo ha-
bia quedado establecida. Mucho menos establecida es una definicion
clara de lo que representa un acto corrupto en la ideologia capitalista.
Es necesario incluir escandalos como los que se describen aqui en lo
que ya sabemos que es la dinamica de la corrupcion. Hay que enten-
der que la corrupcion no es una accion valorada en si, sino un meca-
nismo para alcanzar otros valores (riqueza, estatus social, influencia
y poder) muy apreciados en todas las clases sociales del mundo en-
tero. Como esos valores jamas tienen limites, los actos de corrupcion
solo pueden aumentar. En las palabras de Susan Rose-Ackerman, la
corrupcién jamas tiene un nivel benigno o “manejable”.3? Al contra-
rio, el minucioso estudio empirico y comparativo de Paolo Mauro®
establece claramente que el principio de la utilidad marginal descen-
diente no funciona, pues la corrupcion tiende a tener una “elasticidad
infinita”. Ademas, la corrupcién inevitablemente funciona en térmi-
nos de “circulos viciosos,” lo que Gunnar Myrdal llam6 en 1968 los
efectos “ensanchadores” (“widening”) y de “trinquete” (“ratchet”) del
acto corrupto.®* Cada acto de corrupcion que va impune es “un pre-
mio” y, como tal, un incentivo y estimulo para buscar nuevos y mas
grandes premios.

En todo esto hay una ironia que es a la vez una paradoja. Hay dos
libros citados en este ensayo (de Raymond Baker y Nick Kochan) que

32 Susan Rose-Ackerman, Corruption: A Study in Political Economy, Academic Press,
1978. Robin Theobold, desarrollé esta definicién mas a fondo en Corruption,
Development and Underdevelopment, Duke University Press, 1990.

33 Paolo Mauro, “The Effects of Corruption on Growth, Investment and
Government Expenditure: A Cross-Country Analysis” en Corruption and the
Global Economy, (ed). Kimberly Ann Elliot, Washington, D.C.: Institute for
International Economics, 1997.

34 Gunnar Myrdal, Asian Drama: An Inquiry Into the Poverty of Nations, Pantheon,
1968.
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fueron escritos para condenar la corrupcién de los paraisos fiscales y
el lavado de dinero que facilitan. El analista financiero del Financial
Times de Londres los cita como perfectos manuales para el criminal
que quisiera usarlos de ese modo.>> No queda otra cosa que estar de
acuerdo con Moisés Naim de que todo indica que esta es una guerra
que estamos perdiendo.

35 Frank Partnoy, “Must-reads for budding fraudsterrs”, The Financial Times, 10 de
agosto, 2005, p. 8.
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VIOLENCIA, CORRUPCION JUDICIAL
Y DEMOCRACIAS FRAGILES

REFLEXIONES SOBRE LA SITUACION ACTUAL
EN CENTROAMERICA!

Pierre Friihling

En la década de los 90 finalmente soplaron vientos positivos en
Centroamérica después de decenas de afios de conflictos armados y
de opresion militar.

El primer paso se dio con las elecciones en Nicaragua en 1990,
que puso fin a la guerra. Dos afios mas tarde se dio la paz en El
Salvador y en 1996 también en Guatemala. Renunciaron los gobier-
nos militares, se proclamaron las elecciones generales y se dio inicio a
un periodo de apertura democratica. También Honduras se sumo al
proceso, poniendo fin al dominio de los militares.

Numerosos paises acudieron ofreciendo recursos sustanciales para
la reconstruccion y en apoyo a un desarrollo econémico en beneficio
de los pobres. La democracia parecia factible y cercana.

Hoy la region se encuentra, otra vez, en una situacion critica.
Ahora es la violencia, el crimen organizado y la descomposicion judi-
cial lo que afecta a los ciudadanos y que muestra, a la vez, lo poco que
se ha logrado en la creacion de sistemas de gobierno democréticos.

Nuevamente la regioén necesita de nuestro apoyo. Pero debe ser un
apoyo dispuesto a ver la realidad tal como es. Un apoyo que parte de
que la democracia es de caracter politico, que se refiere al ejercicio del
poder en la sociedad. Y que las relaciones de poder en cada sociedad son
las que determinan el surgimiento y el desarrollo de la democracia.

1 Este texto est4 traducido del original en sueco, publicado por Asdi (la Agencia
Sueca de Cooperacién para el Desarrollo Internacional) en el mes de mayo del

2008.
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CUANDO LOS DERECHOS HUMANOS ERAN TRATADOS
COMO ELEMENTO DE SUBVERSION

Masdetreintaafioshanpasado desde miprimeravisitaa Centroamérica.
En ese tiempo, a inicios de 1976, practicamente todos los paises de
Latinoamérica eran gobernados por regimenes militares u otro tipo
de gobierno autoritario. La guerra fria determinaba el orden politico
mundial y hasta en paises con larga tradicion de estabilidad demo-
cratica —como Chile y Uruguay— los militares habian tomado el
mando, en ambos casos mediante golpes de Estado sangrientos y con
el apoyo directo o indirecto de Estados Unidos.

En casi todo el continente se consideraba como subversivo o como
un atentado contra la seguridad del Estado toda accion que tuviera
como objetivo la defensa de los derechos humanos, igual que toda rei-
vindicaciéon para mejores condiciones de vida de la poblacién. Dicho
en breve, cualquier accion de este tipo era respondida con violencia,
con la detencion y el encarcelamiento, a menudo acompafiado de la
tortura y finalizando en muchos casos con la ejecucion de la victima.
Las personas que estaban a favor del cambio se enfrentaban con tres
opciones: mantenerse callados en espera de mejores tiempos, luchar
contra el régimen a través de organizaciones clandestinas u optar por
el exilio.

En Centroamérica la situacion era similar. Guatemala se encon-
traba bajo el mando de un brutal régimen militar y desde 1960 el pais
sufria un conflicto armado interno. En El Salvador el gobierno era
aparentemente civil, pero carecia de la legitimidad de las elecciones
democraticas, apoyandose por tanto en las fuerzas militares —lo cual
pronto daria como resultado una sangrienta guerra civil de larga dura-
ci6n. En Honduras, los militares gobernaban desde hacia tiempo y en
Nicaragua la familia Somoza ostentaba todavia el poder, con cuarenta
afos consecutivos de gobierno.

La tnica excepcion era Costa Rica, donde habia una democracia
estable y una situacion politica tranquila. Esta estabilidad se debia en
gran medida a que, cuando en Costa Rica se aprob6 una constitucion
democritica, se aprovech6 la oportunidad para proclamar la disolu-
cion de las fuerzas armadas, incluyendo en la constitucion la prohi-
bicion de su posterior recreacion. Esta resolucion —que fue motiva-
da por el conflicto armado anterior a la apertura democratica— no
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solamente pasé la aprobacion del parlamento, sino que fue ademas
llevada a la practica.

La visita a Costa Rica en 1976 era impactante e infundia esperan-
zas, en primer lugar por el evidente contraste con el resto del conti-
nente latinoamericano. Pero también porque la democracia parecia
tan profundamente viva en el pais, hasta para los ojos criticos de un
joven visitante de Suecia. Dos vivencias quedaron especialmente gra-
badas en mi memoria. Costa Rica se encontraba en un periodo electo-
ral y afuera de los centros educativos, en las plazas y en otros lugares
publicos, colgaban las listas emplasticadas de los padrones electorales
de tal manera que la poblacion pudiera controlar de manera facil que
no se permitiera el voto a ninguna persona ajena o inexistente. En una
de las plazas en las afueras de San José, por la cual yo pasaba diaria-
mente, se veia con frecuencia grupos de personas revisando los padro-
nes, algunos probablemente limitandose a comprobar la existencia de
su propio nombre en la lista, otros con el evidente interés de escrutar
todos los nombres linea por linea.

Otro recuerdo memorable fue el encuentro con un grupo de
abogados locales, quienes —a pesar de fuertes presiones de Estados
Unidos— habian asumido la defensa al derecho de asilo politico
para un grupo de ciudadanos chilenos que se encontraban bajo la
amenaza de expulsién. Me impresiono el fuerte compromiso por los
derechos humanos, asi como la firmeza de su posicién en contra de
toda influencia externa que intentara inmiscuirse en el proceso ins-
titucional. Ademas noté que los niveles de criminalidad eran bajos.
Se podia caminar con tranquilidad por las calles hasta en horas de
la noche y la poblacién no mostraba temor alguno por los agentes
policiales.

Lo que vi en Costa Rica infundia esperanza, a pesar de la situa-
cién sombria que caracterizaba la mayor parte de los demas paises
latinoamericanos. Tal vez era el futuro lo que yo habia visto, pensaba
y esperaba.

EN EL CENTRO DE LA GUERRA FRIA

En Sudamérica la década de los 80 dio lugar a un fuerte retroceso eco-
némico, pero al mismo tiempo hubo una serie de cambios positivos.
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En un plazo corto la mayor parte de los paises del continente pasaron
de haber sido dictaduras militares a llevar a cabo procesos electorales
eligiendo gobiernos civiles. Antes de finalizar la década habia des-
aparecido inclusive la larga dictadura en Chile del general Augusto
Pinochet.

Sin embargo, para América Central fue una época mayormente
sombria. Por cierto que en Nicaragua triunf6 una rebelién popular
bajo la direccién del Frente Sandinista de Liberacion Nacional sobre
la dictadura somocista y se inicié un proceso revolucionario a par-
tir de julio de 1979. Sin embargo, en Estados Unidos se produjo al
poco tiempo el cambio de presidente y en lugar del demécrata Jimmy
Carter, cuyo gobierno habia comenzado a tomar en serio los dere-
chos humanos, asumio la presidencia en 1971 el republicano Ronald
Reagan quien retom6 una politica exterior de Estados Unidos agresi-
va y tradicionalmente dura.

No tard6é en declarar que el gobierno sandinista de Nicaragua
constituia una amenaza contra la seguridad de Estados Unidos y al
poco tiempo estaba en marcha la guerra de la contra (con activo apo-
yo y financiamiento de Estados Unidos). El gobierno de Reagan puso
fuertes presiones para aislar a Nicaragua en el dmbito del comercio
exterior y del acceso al crédito. A partir de mediados de la década de
los 80 la situacion del pais estaba totalmente marcada por la guerra
y por los efectos del embargo comercial. Practicamente la totalidad
de los recursos se destinaban a la defensa de la soberania nacional, y
aunque las libertades civiles en Nicaragua eran mas amplias que antes,
la guerra obviamente ponia obstaculos a la construccion de un estado
democratico.

La base para las actividades militares de la contra fue establecida
en Honduras, lo cual contribuy6 a fortalecer la posicion de los milita-
res en este pais, cerrando asi las puertas para un desarrollo democrati-
co. Las fuerzas de la contra establecieron cierta presencia también en
la parte norte de Costa Rica, pero a pesar de las fuertes presiones los
costarricenses lograron defender su soberania y su territorio.

También El Salvador protagonizé un conflicto abierto durante la
década de los 80, que derivo rapidamente en una guerra civil. Con
fuerte apoyo de Estados Unidos, la oligarquia nacional intento, en
estrecha colaboracion con las fuerzas armadas, sofocar una rebelion

330



popular y revolucionaria encabezada por el movimiento guerrillero
del FMLN. Mientras en Guatemala, durante los 80, el conflicto interno
recrudeci6 y los militares perpetraron masacres sistematicas princi-
palmente contra los campesinos pobres de origen maya, con tal vio-
lencia que merece la calificacion de genocidio.

En general los paises centroamericanos se caracterizaban durante
los afios 80 por los conflictos armados y el dominio militar — principal-
mente debido a la interpretacion del gobierno de Estados Unidos de
que la regién se habia convertido en un campo de batalla de la guerra
fria entre las dos superpotencias del mundo. Unicamente Costa Rica
logré mantenerse al margen del conflicto y defender su independen-
cia y su democracia.

En los altimos afios de la década la guerra fria se desvaneci6é con
una rapidez inesperada, con elecciones libres en Polonia y la caida del
muro de Berlin. Estos cambios dramaticos en el escenario mundial
tuvieron consecuencias inmediatas para Centroamérica y en 1989 se
dio una apertura para el proceso de paz que durante afios habia sido
impulsado tenazmente por varios paises latinoamericanos (con apoyo
europeo). El gobierno revolucionario de Nicaragua anuncié la inten-
cién de implementar elecciones democraticas a inicios de 1990 bajo
supervision internacional. A pesar de la resistencia de Estados Unidos
y de la contra, se logré al poco tiempo el cese de las acciones bélicas y
se pudo iniciar el proceso electoral.

TIEMPOS DE PAZ, OPORTUNIDAD PARA LA DEMOCRACIA

En las elecciones en 1990 en Nicaragua triunfo el candidato de la
oposicion, Violeta Barrios de Chamorro, al frente de una coalicién
antisandinista. Los sandinistas aceptaron la derrota electoral y en-
tregaron el poder. Inmediatamente se dio un cambio en la politica
de Estados Unidos hacia Nicaragua, y se asentaron las bases para un
proceso de reconciliacion y reconstruccion. Esto conllevé una nueva
apertura para la formacion de instituciones modernas y democraticas
en el pais.

Dos afios mas tarde se logré también la firma de los acuerdos de
paz en El Salvador y se puso fin a 12 afios de conflicto interno con un
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saldo de aproximadamente 75.000 muertos. También en este pais se
dieron elecciones democraticas y se inicié un proceso de reconcilia-
cion bajo la supervision de una instancia especial de Naciones Unidas.
Por primera vez en la historia del pais se emprendia la construccion
de un sistema de gobierno democratico.

En 1996 llegaba el turno a Guatemala, donde se logro, después
de 36 afios de conflicto armado con un estimado de 200.000 muer-
tos, la firma de un acuerdo de paz muy ambicioso cuyo contenido
principal tenia el caracter de un amplio plan de desarrollo nacional
para las proximas décadas. En este caso también se conformé una
comision especial de Naciones Unidas para facilitar el proceso de
reconciliaciéon y dar seguimiento al cumplimiento de los acuerdos
de paz.

Cuando Centroamérica ya no estaba sometida a la logica de la
guerra fria y cuando los conflictos armados de los paises vecinos ha-
bian llegado a su fin, se volvi6 insostenible también en Honduras el
dominio de la fuerza militar. En los afios 1989/1990 se inici6 una
apertura democratica en el pais, un proceso que fue avanzando pau-
latinamente en forma pacifica —acompanado de un marcado debili-
tamiento de la posicion de poder de los militares.

En fin, los afios 90 se presentaron como un periodo positivo para
Centroamérica, lo que dio lugar a amplias esperanzas para el futu-
ro. Por fin hubo paz y se daban elecciones libres. Un significativo
apoyo internacional fluy6 hacia la region, principalmente destinado
a los paises mas afectados —Nicaragua, El Salvador y Guatemala. La
democracia parecia no solamente posible sino también cercana.

MUCHAS MUERTES, POCOS CONDENADOS

Hoy, a solamente ocho afios de la nueva década, hace presencia
nuevamente una situacion de crisis en la mayor parte de los pai-
ses centroamericanos. La frecuencia de homicidios en Guatemala,
El Salvador y Honduras ha tenido un fuerte ascenso y se cuenta
entre las mas altas del mundo, a la vez que la proporcion de casos
esclarecidos es tan baja que en la practica impera la impunidad por
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el delito de asesinato.? Florece el comercio de armas, es palpable
la presencia de asesinos a sueldo y el namero de empleados de las
agencias privadas de seguridad —las cuales en la practica ni son re-
guladas ni supervisadas— hoy por hoy es varias veces mayor que el
ntmero de policias nacionales. Son frecuentes otra vez los asaltos en
las carreteras en estos paises, incluso en vias internacionales como la
Panamericana.

La critica situacion de seguridad es un tema recurrente tanto en la
discusion a nivel politico como entre la ciudadania. Ademas del sufri-
miento humano, la violencia suma un alto costo econémico y desvia
la utilizacion de los limitados presupuestos de la salud publica,® cuyos
recursos pasan a ser utilizados en una proporcién cada vez mayor
para la atencion de emergencia de personas heridas por armas de fue-
go. Los altos niveles de violencia afectan el crecimiento econémico
nacional y reducen el interés de invertir a empresarios y financieros
extranjeros serios.*

Estos tres paises tienen, ademas, la singularidad de presentar gru-
pos juveniles violentos, llamados maras, con una subcultura propia
traida de las grandes ciudades de Estados Unidos, que hoy aglutinan
entre 70 y 100 mil adeptos. Esas pandillas controlan amplias zonas
urbanas pobres y obligan a que los habitantes paguen cuotas para
ofrecerles “proteccion” contra grupos rivales o para poder mantener
su vivienda o su pequefio negocio, como también para que los nifios
no sean expuestos a la violencia o a la violacion en su camino a la
escuela, etc. Son evidentes los vinculos entre la policia y las maras en
estos paises —lo cual no excluye que se den actos de violencia entre
estos dos grupos o ejecuciones sumarias extrajudiciales.

2 Segtn un estudio reciente, la proporcién de casos de asesinatos esclarecidos en
Guatemala es de 1 al 2%. Los expertos estiman que el nivel es similar o talvez
un poco més alto en Honduras y El Salvador.

3 Los estudios realizados por el PNUD estiman estos costos en 7% del PIB en
Guatemala y hasta 11,5% para El Salvador. La cifra para El Salvador se estimé
para el 2005 en 1,7 mil millones de délares, equivalentes al presupuesto conjun-
to de Salud y Educacién.

4 Segn un estimado del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), el PIB de estos
paises seria 25% mas alto si los niveles de criminalidad de la region estuvieran al
nivel del promedio mundial global.
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Maras — un fendémeno juvenil violento con profundo arraigo en
la sociedad

En los ultimos 10 afios se ha desarrollado y afianzado un nuevo
tipo de pandillas juveniles en tres paises de la region: El Salvador,
Honduras y Guatemala. Este nuevo tipo de pandillas criminales,
llamadas maras, se ha convertido en un creciente problema para los
gobiernos de estos paises y constituyen una causa de temor entre la
poblacién de las zonas urbanas marginales.

Las maras consisten en grupos de jovenes entre 8 y 35 afios cuya
meta es el control de territorios o zonas urbanas enteras. Pertenecer
a una mara se convierte en un estilo de vida y una identidad para la
persona, siendo la criminalidad su modo de vida. Existen variadas
denominaciones locales para las maras, siendo las dos mas famosas
y tenebrosas la Mara 18 y la Mara Salvatrucha, ambas con origenes
en Los Angeles, Estados Unidos. Las estimaciones del nimero de
integrantes en Centroamérica son muy variadas, pero el namero
probable se sitta entre 70.000 y 100.000.

Las maras conforman una subcultura urbana de caracteristicas
especiales, que otorga a sus integrantes no tnicamente un sentido
de pertenencia sino también proteccion, autoestima y poder. La
identidad es fortalecida mediante ritos especificos, una termino-
logia propia y simbolos propios, como son los frecuentes tatuajes
en lugares visibles del cuerpo. La solidaridad con la propia mara es
fundamental para el individuo y la traicién al grupo puede conllevar
la muerte como castigo.

Los integrantes de las maras no solamente se dedican a la cri-
minalidad sino que participan en el mercado regular de trabajo y
comparten muchas actividades con otros grupos de jovenes. Sin
embargo, sus actividades criminales son frecuentes, abarcando, por
ejemplo, la extorsion, el asalto armado, los ataques y el secuestro
de personas, ademaés del trasiego y expendio de drogas en lugares
publicos. Son frecuentes los asesinatos que pueden ser perpetuados
como una demostracion de fuerza y como un medio de control del
grupo. Se han encontrado también vinculos entre personas inte-
grantes de las maras y el contrabando de armas y el trafico humano
de Guatemala hacia México, y en cierta medida sus integrantes
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parecen ser utilizados como “torpedos” o asesinos profesionales por
diferentes grupos del crimen organizado.

Sus luchas principales son contra pandillas rivales por el con-
trol de territorio, 4rea que se define por lo general mediante la
utilizacion de “graffiti”. En esta lucha cualquier persona —indepen-
dientemente de su edad— que tenga un amigo o un familiar que
pertenezca a una pandilla opuesta puede ser “marcado” (violado o
herido de gravedad) o hasta asesinado con la finalidad de ofender
al enemigo o transmitir un mensaje. En los tres paises centroameri-
canos expuestos a las maras, éstas tienen el control total de un gran
ntmero de municipios y/o extensas zonas urbanas.

Particularmente en El Salvador y Honduras los gobiernos han
respondido tinicamente con la represion, bajo la premisa de que el
problema puede ser superado aplicando medidas de fuerza, como
el declarar ilegal la pertenencia a estos grupos, el arresto masivo y
el encarcelamiento de miles de mareros. Hoy esta claro que estas
politicas han sido un fracaso. Mas bien han sido contraproducentes,
contribuyendo a fortalecer las maras como organizacion, ofrecerles
la oportunidad de tomar el control de varios centros de reclusién y
contribuyendo también a un aumento sucesivo de la violencia.

Hoy en dia las maras estan bien afianzadas en las colonias y
barrios bajo su dominio y pueden sustituir con facilidad a los inte-
grantes que desaparecen. Ademas, un gran niumero de los mareros
tienen hijos que contintian viviendo bajo la proteccién de la familia
extendida. Por eso ya no es posible aislar a los lideres o separar a
las maras de las sociedades locales donde se encuentran insertos. Es
evidente la necesidad de dar apoyo a los nicleos familiares origina-
les de las maras y apoyar la comunidad local donde se encuentran
para poder contrarrestrar los problemas —tal como se ha sefalado
desde hace tiempo—, con la creacién de oportunidades reales para
que los mareros puedan alejarse de la pandilla, por ejemplo, ofre-
ciendo empleo y la creacion de diferentes actividades preventivas.®

La situacion de violencia e inseguridad aqui relatada prevalece
en tres de los paises centroamericanos —Guatemala, Honduras y El

5

Ver, entre otros, el informe del estudio regional financiado por ASDI y el BCIE:
Maras y Pandillas, Comunidad y Policia en Centroamérica. Hallazgos de un estudio
integral, (2007).
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Salvador— donde la frecuencia de homicidios ha sido mas que du-
plicada desde el afio 2000 hasta la fecha y donde en el 2006 se con-
tabilizaban 13.000 asesinatos. En Costa Rica y Nicaragua los indices
de violencia se mantienen en niveles normales, la frecuencia de ho-
micidios ha tenido solamente un leve ascenso desde el afio 2000 y la
proporcion de casos esclarecidos presenta niveles aceptables.

Homicidios por pais en el aiio 2006
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Fuente: Cifras oficiales de la Policia Nacional en cada pais. (Las cifras de otras auto-
ridades nacionales varian y son siempre mas altas. Las cifras de la policia se basan en
la estadistica de las morgues del pais.)

Las diferencias entre los paises son atin mas sobresalientes cuando
se analiza la frecuencia de homicidios por 100.000 habitantes.

Frecuencia de homicidios por 100 mil habitantes en el afio 2006
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Policia Nacional y estadisticas poblacio-
nales internacionales (World Population Data Sheet, 2006).
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Mientras que en el primer grupo de paises (Guatemala, Honduras
y El Salvador) la policia por lo general es calificada de corrupta y
directamente involucrada en actos criminales, especialmente en
Guatemala, las autoridades policiales en Costa Rica y en Nicaragua
gozan en gran medida de la confianza de la poblacion. Sin embargo,
si ampliamos el analisis para incluir también la fiscalia y el sistema
judicial, la confianza de la poblacion es baja en todos estos paises
en términos relativos, con excepcion unicamente de Costa Rica. En
la practica, una gran mayoria de la poblacién de cuatro de los cinco
paises centroamericanos considera que los niveles de impunidad y co-
rrupcion judicial son tan altos que no se puede confiar en el sistema.

LOS POBRES SIN DERECHOS

La situacién no se reduce a un nivel alto de asesinatos y poca con-
fianza de los ciudadanos en los sistemas judiciales nacionales, sino
que es mucho mas grave que eso. Lo que est4 en juego hoy en varios
de los paises centroamericanos es nada menos que la existencia de
los fragiles sistemas democraticos que recientemente se han podi-
do conformar. Para profundizar el anilisis tomaremos el ejemplo de
Guatemala, uno de los paises mas afectados.

En Guatemala el estado ya no tiene capacidad de garantizar los
derechos fundamentales de los ciudadanos como, por ejemplo, el de-
recho de trabajar y circular libremente y sin amenaza, el derecho a
la proteccion en caso de necesidad y el acceso a un sistema judicial
que funcione. En este pais la policia nacional es la organizacion que
responde por el mayor niimero de atropellos contra los derechos hu-
manos en forma de amenazas y violencia desproporcionada; hasta se
han verificado casos de tortura.

Lo anterior no es una afirmacion atrevida ni controversial sino
que es un hecho reconocido por el gobierno del pais, el cual ha em-
prendido varias “depuraciones” del cuerpo policial a fin de encontrar
remedio a esta situacion. Sin embargo, no se han obtenido resultados
positivos.® En las zonas rurales grupos de ciudadanos enardecidos han

6 El despido de policias es dificil debido a la legislacion laboral, lleva mucho tiem-
po y tiene un alto costo por el pago de indemnizaciones. Muchos de los policias
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quemado estaciones policiales en ciudades pequefias y pueblos, lle-
gando a expulsar a los agentes policiales por haber cometido atrope-
llos y abuso de poder.

Los pobres, que representan la mayoria de la poblacién, son es-
pecialmente afectados dado que no tienen medios para comprar la
proteccion de las empresas privadas de seguridad,” ni tienen recursos
para pagar los servicios de un abogado que les permita el acceso al sis-
tema judicial oficial, cuya obligacion deberia ser dar proteccion legal
a cada uno de los ciudadanos sin costo alguno.

En la capital el problema mas grave es la falta de proteccion a
la vida y a la propiedad. Esto se refleja en las zonas urbanas pobres,
donde dominan las maras y otros grupos violentos. Un ejemplo de
esta violencia se refleja en el transporte urbano que es utilizado por
7 de cada 10 habitantes de la capital para desplazarse diariamente a
su trabajo.

Cada dia suceden decenas de asaltos en los buses urbanos, prin-
cipalmente en horas diurnas, resultando uno o méas muertos por dia.
Como consecuencia, miles de pasajeros son expuestos a esta violencia
cada mes. Cada afio son asesinados numerosos choferes y ayudantes
de buses cuando éstos son asaltados o cuando se han negado a pagar
“la cuota de protecciéon” a las maras u otros grupos criminales. Son
frecuentes las huelgas de protesta de choferes y propietarios de los
medios de transporte, lo cual conlleva la paralizacion del transporte
en amplias zonas urbanas periféricas. Los ciudadanos que no tienen
acceso a un vehiculo son obligados a caminar largas distancias o a
resignarse a perder los ingresos vitales.

En las zonas urbanas pobres dominadas por las maras, la violencia
esta a la orden del dia y las cuotas de proteccion que las pandillas exi-
gen de la poblacién constituyen un costo econémico que repercute

despedidos por actos criminales o por irregularidades contintian su actividad
delictiva a tiempo completo, manteniendo los contactos tiles de su trabajo an-
terior. Los nuevos policias reclutados tienden al poco tiempo a ser involucrados
en la corrupcioén del cuerpo policial, la cual es sistemética no permitiendo que
nadie quede al margen.

7 No se conoce el niumero de empleados que tienen las empresas de seguridad
privadas dado que no existe un control real de estas empresas, pero se estima el
ntmero de empleados en no menos de 80.000 personas, lo cual equivale a cuatro
veces el numero de agentes policiales en el pais.
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directamente en los bolsillos del ciudadano. No cuentan con el cuerpo
policial como un recurso para su proteccion. Al contrario, denunciar
la situaciéon puede implicar peligro de vida ademas de que en muchos
casos se ha demostrado que la policia est4 involucrada en este sistema
de extorsion para su propio beneficio.® Cuando a pesar de esta situa-
cion las autoridades si son avisadas, sobre todo en casos de asesinato,
acuden quizés tanto la policia como el fiscal, se registran los hechos
fotograficamente y se retiran los cuerpos de las victimas. Después, sin
embargo, por lo general no sucede nada. Raras veces un victimario es
detenido y casi nunca es sentenciado. Segtin un estudio reciente y de
considerable envergadura, financiado por ASDI, ese patron prevalece
en muchos lugares del pais, o sea que muy pocos sospechosos son de-
tenidos y casi nadie es sentenciado por los asesinatos cometidos.’

Durante los tltimos afios, un gran namero de representantes de las
organizaciones que trabajan en derechos humanos —especialmente
en relacién al esclarecimiento de los crimenes y atropellos cometidos
por los militares durante el conflicto armado— han estado expuestos
a amenazas y asaltos. En diversos casos las oficinas de organizaciones
de derechos humanos han sido victimas de robos selectivos en los
cuales inicamente ha desaparecido (o se ha destruido) documenta-
cién o equipos de computaciéon. Un grupo especialmente expuesto
son los antropologos forenses que trabajan incansablemente en la lo-
calizacion de fosas comunes y realizan excavaciones a fin de identifi-
car victimas desaparecidas de las masacres cometidas particularmente
durante la década de 1980.

En las zonas rurales la situacion se caracteriza por la falta de ac-
ceso al sistema judicial oficial y sus servicios, asi como por la falta de
apoyo al sistema de derecho tradicional de los pueblos indigenas.!” En

8  Por lo general las maras controlan un territorio y es peligroso atacarlas, inclu-
yendo para la policia. Ese mismo control territorial permite ingresos seguros y
jugosos mediante el cobro obligatorio de cuotas (o “impuestos”) a la poblacion
del area. Se pueden dar acuerdos entre las maras y el cuerpo policial, donde
(hasta cierto grado) se permite operar a las maras siempre y cuando la policia (a
diferentes niveles de su estructura) reciba una proporcion de los ingresos prove-
nientes de las cuotas.

9  Ver cuadro especifico que indica los principales resultados de este estudio.

10 La poblacién indigena, principalmente de origen maya, representa mas del 40%
de la poblacién de Guatemala. En las 4reas rurales (Guatemala es un pais rural)
la proporcion de los mayas alcanza al 70-80% de los habitantes.
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las areas rurales donde predomina la poblacién indigena es notoria
la falta de jueces y otros funcionarios del sistema judicial oficial y el
ntmero de funcionarios locales que domina el idioma indigena local
es muy limitado. Se carece de intérpretes para los interrogatorios y los
procesos judiciales, siendo las asignaciones presupuestarias para este
fin constantemente relegados en el aparato judicial.

Los sistemas de derecho tradicionales de los pueblos indigenas
funcionan bien en algunas zonas y en otras no, muchas veces como
consecuencia del largo conflicto armado y la ruptura del tejido so-
cial provocado por la guerra. El sistema de derecho tradicional no
ha recibido el apoyo necesario desde los Acuerdos de Paz de 1996 y
tampoco ha funcionado la coordinacion con el sistema judicial oficial.
En varias partes del pais esta combinacion de creciente violencia y la
ausencia de un sistema judicial que funcione, ha conducido a atrope-
llos violentos contra sujetos criminales, supuestos o reales.

Entre estos atropellos cuentan los linchamientos, o sea castigos
violentos perpetrados alegando falsamente la aplicacion de “los prin-
cipios del derecho indigena” (que por su tradicion no es de caracter
violento). Los linchamientos —que contabilizan 15 muertes por afio
durante el 2006 y el 2007— pueden ser sucesos extremadamente
brutales y extendidos. Se han dado casos de quemar viva a las victi-
mas ante los ojos de la poblacion local mientras que se impide la in-
tervencion de eventuales policias o autoridades locales.!! La ira rete-
nida que representan estas situaciones, asi como los dafios que causan
en muchos niveles, no debe ser subestimada.

UN SISTEMA JUDICIAL VICIADO Y CORRUPTO

A primera vista parece facil inferir que es la policia la que constituye
la parte medular del problema en lo que se refiere a la corrupcion del

11 Durante el 2006-2007 se dieron varios casos donde se acusaba a las victimas de
haber robado y vendido a nifios o de haber participado en pandillas que perpe-
traban regularmente asaltos a los buses de transporte de pasajeros en la zona.
En varios casos de linchamiento perpetrados en los tltimos afios se ha podido
constatar, como instigadores, la participacién de dirigentes locales de las ex pa-
trullas de autodefensa (establecidas por los militares durante el pasado conflicto
armado).
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sistema judicial. Sin embargo, esta impresion se debe principalmente
a que la actuacion del cuerpo policial es més visible y sus actos estdn
maés expuestos a la critica. Lamentablemente la situacion es parecida
—o0 hasta peor— en otras instancias del aparato judicial.

La actuacion de la fiscalia nacional es otro problema grave. Es en
esta instancia que la gran mayoria de denuncias y casos —entregados
por la policia, muchas veces acompafiados de una investigacion de-
ficiente— quedan estancados, inconclusos, sin siquiera avanzar. Esas
circunstancias se confirman claramente por los resultados del estudio
anteriormente citado de homicidios en Guatemala y el desempefio
del sistema judicial en estos casos (ver cuadro aparte). Otros anélisis
demuestran que también es aqui —en la Fiscalia— donde los casos de
mayor peso y de contenido simbélico para el pablico —sobre todo los
que involucran a personas de familias influyentes, de las viejas élites o
de personas surgidas del crimen organizado— reciben un trato “espe-
cial”, que raras veces es profesional o transparente.

La causa es simple: en cada uno de los “casos pesados” se dan
diferentes tipos de influencia, sobornos o amenazas —a veces pro-
venientes de varias fuentes. Las influencias pueden ser foraneas o
internas (de colegas o de “instancias superiores”) y a veces prove-
nientes de ambos lados. Los salarios de las personas empleadas por
las fiscalias o los juzgados estan en un nivel general bajo y el acce-
so a la proteccién personal es limitado. Oponerse a las presiones
de instancias influyentes expone a la persona al riesgo inmediato
y por lo general esta actuacion no es premiada por la autoridad.
Ademais, puede provocar enemigos para el futuro trabajo. Es mas
logico, por lo tanto, que la persona responsable perciba su acceso
al caso como un recurso; ceder a las presiones (y hasta pedir mas
en compensacion) es generalmente mas rentable y nada peligroso,
y hasta puede conducir a oportunidades de un mejoramiento de la
carrera en el futuro.

La manera como son tratados los casos pesados por la autoridad
fiscal (y eventualmente el posterior trato en los juzgados) por lo ge-
neral no representa la “situacion de pruebas”, sino que es un reflejo de
la relacién de poder entre los intereses involucrados. A continuacion
se muestra como dos acusaciones similares pueden ser tratadas de
manera muy diferente. Ambos son casos de caricter aparentemente
politico.
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— En abril del 2004 fue arrestado Eduardo Weymann, anterior
ministro de Finanzas en el gobierno de Portillo, cuyo mandato
finaliz6 en enero del mismo afio. La acusacion era por mal-
versacion de 38 millones de quetzales y se procedié al arresto
como consecuencia de que el juez habia establecido una fian-
za por el monto equivalente (38 millones) lo cual no podia ser
pagado por Weymann. Una fianza de ese orden nunca se habia
establecido anteriormente en el pais, ni siquiera en casos de
estafa o malversacion por cientos de millones o mas.'? Al cabo
de un afio, durante el cual Weymann permaneci6 en la cércel,
el caso ya habia pasado al juzgado y se le habia dado una sen-
tencia de tres afos de prision.

— Por lo contrario, no se ha emitido ninguna orden de arresto
contra el general Enrique Rios Sosa, anterior jefe de las finan-
zas de las FEAA. y que con toda probabilidad (fue sefialado
por la Contraloria de la Republica) ha estado involucrado en
la malversacion de cientos de millones de quetzales del pre-
supuesto del ejército. Rios Sosa ha sido llamado alguna vez a
brindar declaracién, pero el caso no ha progresado y a nadie se
ha hecho responsable por el dinero perdido.

Son tres las razones del trato inusual en el caso de Weymann, con

su investigacion y juicio excepcionalmente acelerados. Por un lado, el
nuevo gobierno habia prometido mano dura contra la extensa corrup-
cién vivida durante el gobierno del presidente Portillo."* Por otro lado,

12

13

Un caso es el de un banquero cercano amigo del presidente Portillo, quien
mediante negocios turbios logré la intervenciéon del Estado en dos bancos (en
inminente situacion de quiebra), provocando una pérdida para el Estado de
aproximadamente 1.300 millones de quetzales. El banquero culpable permane-
ci6 encarcelado por un corto periodo, y fue liberado contra una fianza de tan solo
7 millones de quetzales.

Portillo mismo se exilé rapidamente en México, de donde atin no ha podido ser
extraditado al escribir estas lineas, en mayo del 2008. Una de las explicaciones
que se manejan, son los contactos influyentes que tiene Portillo en México y
que los guatemaltecos no hayan manejado el caso con la debida prioridad. (Por
un lado el regreso de Portillo a Guatemala como persona detenida podria haber
representado un triunfo politico para el nuevo gobierno, pero por otro lado mu-
chas personas politicamente activas o influyentes de otras maneras se sentirian
en situacion de peligro —lo cual sin duda provocaria cambios en las potenciales
alianzas, por ejemplo en los bloques de diputados del Congreso)

342



Weymann durante su tiempo en el gobierno se habia hecho enemigo
de una de las familias financieras mas influyentes del pais, a la cual
habia acusado de evasion de impuestos. Ademas, Weymann después
de terminar su mandato carecia de un padrino poderoso e influyente,
el cual probablemente hubiera funcionado como un freno al avance
del proceso.

En el caso de Enrique Rios Sosa aplica todo lo contrario, o sea que
él gozaba de una maxima proteccion. No solo tiene el grado de gene-
ral sino que ademas es el hijo del general y anterior dictador Efrain
Rios Montt —y aun es dificil en Guatemala arreglarse con este tipo
de pesos pesados dentro de las Fuerzas Armadas. Efrain Rios Montt
es, ademas, la figura principal y maximo dirigente del FRG, uno de los
mayores partidos politicos del pais. En los dltimos tiempos ningtn
partido ha tenido mayoria propia en el Congreso, lo cual ha hecho ne-
cesario el desarrollo de alianzas. En este contexto el FRG, cuyos dipu-
tados han constituido siempre el bloque parlamentario mas estable,
es atractivo como aliado —hasta para un gobierno cuyo presidente
hizo una campafa de fuerte oposicion a Rios Montt.

Los ejemplos son muchos y la lista podria ser larga, especialmente
si se incluyen ademas los casos de asesinatos y atropellos de la época
del conflicto armado y los casos relacionados al actual crimen organi-
zado. El caracter de las presiones puede ser variado y se combina de
diferentes maneras de acuerdo al caso. No existe una diferenciacion
clara entre los motivos politicos, los intereses econémicos o hasta los
intereses criminales. El sistema es poroso y abierto a toda clase de
“influencias”, los funcionarios han comprendido y asimilado las reglas
y saben lo que es mas beneficioso para ellos.'

Este esquema no se refiere solamente a los casos de mayor peso o
envergadura, sino que prevalece, en principio, en todas partes donde
hay acceso a poder y/o recursos econémicos para influir en un resul-
tado determinado. Esto se logra incidiendo en el avance del proceso

14 Los motivos se entremezclan también en la vida cotidiana en Guatemala igual
que en muchos otros paises. Un favor politico puede resultar al dia siguiente
en una oportunidad de trabajo para un familiar o pariente; un favor econémico
puede resultar en un puesto politico interesante (con perspectivas de jugosos
beneficios econémicos u otras prebendas) y un favor a un delincuente puede
dar como beneficio la proteccién y generosas retribuciones econémicas. Sélo
menciono algunas de las variantes comunes.
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de investigacion, poniendo obsticulos para que no se llegue a una
demanda judicial o puede conducir a nuevas conclusiones totalmente
diferentes como resultados de la investigacion. Por ejemplo, se han
dado casos de investigaciéon de asesinatos de caricter “leve” donde
mediante pruebas plantadas se ha podido incriminar y detener a per-
sonas equivocadas. Los motivos pueden ser la proteccién contra re-
compensa del verdadero culpable o puede ser que alguien, también
contra recompensa, aproveche la ocasion para eliminar a un enemigo,
o sea la persona falsamente acusada.

En los casos que si son llevados a un proceso judicial —con un acu-
sado correcto— se emplean métodos similares para influir en el siste-
ma juridico. La tradicion judicial en Guatemala es extremadamente
formalista y ofrece como primera salida toda una serie de recursos
para que se refuten las pruebas alegando causas procesales. Ademis,
las pruebas técnicas son por lo general deficientes (principalmente
debido a la deficiencia del trabajo de la Fiscalia), lo cual abre otras
posibilidades de lograr una sentencia favorable.

Una investigacion sobre homicidios y la eficiencia de las
autoridades en Guatemala

El objetivo de este estudio aplicado, financiado por la Agencia
Sueca de Cooperacion para el Desarrollo Internacional (ASDI) era
entender el trasfondo de la situacion que se reflejaba en un indice
tan alto de homicidios en el pais. Pretendia ademas crear una base
de conocimientos que pudiera servir para reformas y mejoras insti-
tucionales, sobre todo referido al bajo nivel de casos esclarecidos.
Con este propésito se analiz6 todos los expedientes de la poli-
cia y de las autoridades fiscales sobre casos de homicidios en tres
de las provincias mas afectadas, entre ellas la capital, durante dos
periodos de 30 dias consecutivos cada uno. El primer periodo estu-
diado (del segundo semestre del 2005) fue analizado con posterio-
ridad, a nueve meses de la ejecucion de los homicidios. El segundo
periodo estudiado (oct-nov 2006) se ejecutd en tiempo real, o sea
se dio seguimiento de todos los homicidios a partir del registro de
la denuncia. Se estudiaron un total de 480 casos con un total de
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553 victimas, equivalente aproximadamente al 10% de los homici-
dios en el pais anualmente.

Cabe mencionar que en Guatemala es la Fiscalia quien tiene la
responsabilidad principal por la investigacién criminal, incluyendo
los casos de homicidios. La Policia realiza una investigacion inicial
y a continuacion debe estar a disposicion de la Fiscalia para la pro-
fundizacién de la investigacion. Entre los resultados encontrados se
destacan los siguientes:

o Los homicidios en Guatemala se caracterizan por una mar-
cada concentracion geografica. Tres provincias que tnica-
mente abarcan el 25% de la poblacion contabilizan mas del
55% de todos los homicidios. Dentro de estas tres provin-
cias, 12 municipios de un total de 48 responden por la ma-
yoria de todos los homicidios.

« Aproximadamente, el 80% de los homicidios son perpetra-
dos con armas de fuego.

«  Mas del 90% de las victimas eran hombres jovenes (entre 15
y 29 afos) y casi el 20% eran adolescentes (15 a 19 afos). La
mayoria provenia de condiciones sociales humildes.

o La cuarta parte de las victimas eran reconocidos criminales
segln registros policiales o informacién de testigos. Para una
gran mayoria de estos casos se constatd una serie de cir-
cunstancias especiales. Por ejemplo, que sus cuerpos fueran
encontrados en lugares abandonados, con sefales de tortura
y muerte por un sufrido estrangulamiento y que los cuerpos
por lo general estaban desnudos.

« En no menos del 40% de los casos resulté que el asesinato
habia sido planificado y que la victima era identificada de
antemano. En solamente un 10% de casos era evidente que
no habia existido una planificacion previa.

« En cuanto a los motivos, el material presenta debilidades,
pero cerca de un 60% de los casos habian sido clasificados
como resultados de “peleas, venganza o asalto”.

« En la mayor parte de los casos habia testigos, pero no hubo
seguimiento de su testimonio y las pruebas materiales del
lugar del crimen se manejaron de manera deficiente.
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Los protocolos de autopsia se limitaban a la informacién
mas elemental y tenia poco valor para la investigacion.
Enlos 553 homicidios investigados los testimonios sefialaron
aproximadamente a 650 personas implicadas. Sin embargo,
de todas éstas personas las autoridades solamente lograron
identificar 20 sospechosos. Ni siguiera para este grupo de
probables victimarios se habia asegurado fehacientemente
la identidad.

En lo que se refiere a los resultados de las investigaciones
criminales (referido al namero de victimarios identificados)
no se pudo constatar ninguna diferencia relacionada a la
manera en la cual se habia inspeccionado la escena del cri-
men (con expertos en criminalistica, con personal normal o
con personas sin preparacion). Tampoco se pudo constatar
diferencias con relacion al sitio del delito (distritos con ma-
yor 0 menor acceso a recursos publicos).

En total solamente tres casos habian llegado a juicio, uno
con sentencia absolutoria mientras que los otros dos proce-
sos aun estaban abiertos al finalizar la investigacion.
Aunque los dos juicios atin abiertos (ambos referidos a ca-
sos del primer periodo de 30 dias) resultaran en sentencias
de culpabilidad, el indice de casos esclarecidos para este pe-
riodo seria menos del uno por ciento. Nada indica que los
resultados finales del otro periodo de 30 dias fueran signifi-
cativamente diferentes.

En lo que se refiere al desempefio de las instituciones se regis-
traron numerosas actividades —desde la inspeccién de la escena del
crimen con la toma de amplias pruebas fotograficas digitales hasta
la autopsia de las victimas, el registro de evidencias y la remision
de diversas pruebas para su analisis. Sin embargo, esas actividades
se llevaron a cabo de manera aislada y sin coordinacién, con escaso

contacto entre la policia y la fiscalia, cuyas relaciones se caracterizan
por la desconfianza mutua. La investigacién criminal iniciada por
la policia era a menudo rechazada por la fiscalia que, por lo general,
no encargaba ni ejecutaba ninguna investigacion propia de campo
para hacer avanzar el caso. Era comtin que el fiscal responsable no
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planteara ninguna hipotesis sobre los motivos del asesinato, por lo
que las investigaciones se ejecutaban de forma rutinaria.

No se constataron, ni en la policia ni en las autoridades fisca-
les, mecanismos para dar seguimiento al nimero de casos resueltos
en comparacion al indice de denuncias recibidas o investigaciones
iniciadas.

El estudio en resumen sefiala las siguientes conclusiones:

1. Elbajonivel de casos esclarecidos implica, de hecho, una im-
punidad casi total; o sea, cometer un asesinato en Guatemala
hoy en dia es practicamente sin riesgo de castigo.

2. La extrema falta de coordinacion entre la policia y las auto-
ridades fiscales conlleva a actividades de investigacion de ca-
racter puntual y aislado, sin posteriormente ser enlazados. No
existe, por tanto, ningtn proceso de investigacion criminal.

3. La ausencia casi total de resultados en la investigacion cri-
minal de los casos de asesinato no se debe en primera ins-
tancia a la falta de recursos. Ademais, refleja la modalidad
normal de funcionamiento del actual sistema judicial, una
modalidad que en la practica significa un cambio de paradig-
ma donde el esclarecimiento de homicidios ya no es su tarea.””

EL CORONEL QUE DESAPARECIO

El caso del coronel Raul Cerna ilustra de manera elocuente el fun-
cionamiento 4gil y consecuente de la corrupcion judicial cuando per-
sonas influyentes y vinculadas de manera organizada se sienten bajo
amenaza. Parece tomado de una pelicula de accion, pero se refiere
nada menos que a la Guatemala de hoy.

El coronel Radl Cerna era un hombre de absoluta confianza de las
capas superiores de las fuerzas armadas. Después de una carrera den-
tro de los comandos especiales del ejército tuvo, durante largo tiem-

15 Ver la publicacion: Delitos contra la vida en Guatemala. Un estudio de casos sobre
553 homicidios cometidos en 2005-2006 y el desempeiio del sistema de justicia.
(Gobierno de Guatemala, octubre de 2007).

347



po, cargos que le permitieron acceso a informaciones detalladas sobre
el manejo de las finanzas militares. Bajo la presidencia de Portillo,
Cerna tuvo por un tiempo la responsabilidad directa del manejo de
las finanzas del Estado Mayor de la Presidencia (EMP). Estas cuentas
han sido utilizadas tradicionalmente por los presidentes de turno para
financiar sin control externo, siendo una cuenta militar un sinfin de
objetivos de todo tipo.!°

Particularmente durante el 2003, afio en que empezaron a surgir
informaciones cada vez mas detalladas sobre la extensa corrupcion
del gobierno de Portillo, el manejo de las finanzas del EMP comen-
z6 a llamar la atencion y en una primera investigacion se determino
que 2.500 millones de quetzales habian sido utilizados de manera
incorrecta, o sea que se carecian de comprobantes de soporte para
demostrar su uso y que probablemente se habian destinado para fi-
nes indebidos. De este monto, 250 millones habian desaparecido por
completo. Ademas, habia informacién que durante el afio 2003 el
presidente y su circulo mas cercano se habian repartido nada menos
que mil millones de quetzales. Entre los beneficiados figuraban un
ntmero de militares con antecedentes oscuros de hechos ocurridos
durante y después del conflicto armado en Guatemala.!”

La unidad anti-corrupcion de la Fiscalia inicié una investigacion
judicial en el afio 2004, convocando a declarar a una serie de personas
claves, entre ellos el coronel Ratl Cerna, quien durante el interroga-
torio afirmo tener conocimiento detallado de una serie de cuantiosas
transacciones financieras. Después, los interrogatorios con Cerna muy
pronto tuvieron un abrupto final.

El domingo 11 de abril del 2004 el coronel Cerna se despidié
de su familia en la zona sur del pais para dirigirse a la capital don-
de asumiria el lunes un nuevo puesto como director de la Academia
Militar de Mdsica. Sin embargo, no apareci6 en su puesto de trabajo
y a la semana se hicieron publicas las acusaciones de las fuerzas arma-
das contra Cerna por desercién y abandono del pais. Se insinuaba su

16 Con la finalidad de inyectar recursos a las arcas del estado mayor —cuyo pre-
supuesto no alcanzaba ni remotamente— se hacian transferencias financieras
a través del ministerio de defensa desde otros ministerios del aparato estatal,
mediante una simple orden presidencial.

17 Se constataron vinculos también con el caso de malversacion de los fondos pu-
blicos mencionado anteriormente, relacionado al general Enrique Rios Sosa.

348



probable fuga a México (llevando una gran cantidad de millones en su
maleta), donde ya residia el ex presidente Portillo. Al inicio, hasta su
familia creia en esas informaciones.'® A principio de mayo del 2004 el
ejército aiin mantenia las acusaciones contra Cerna y fuentes miltares
informaban a los medios que “la Fiscalia Militar pedira en las proxi-
mas 48 horas una orden de captura en contra de Cerna, por desercion,
luego de haber concluido una investigacion interna”.!' Luego el caso
se hundio en el silencio.

A los seis meses, en una de las oficinas locales de la Fiscalia, uno
de los familiares de Cerna descubri6 por casualidad una fotografia del
cuerpo del coronel. Se establecio que el cadéver habia sido enterrado
en un cementerio para muertos no identificados. El cuerpo fue loca-
lizado y exhumado para su identificacién mediante pruebas de ADN y
del registro dental. Los resultados fueron positivos: el cuerpo era del
coronel Radl Cerna.

Una vez identificado el cuerpo de Cerna, fueron encontradas actas
referidas al caso y se pudo tener acceso a parte de la historia. A prime-
ras horas de la madrugada del lunes 12 de abril el coronel Cerna habia
acudido en mal estado de salud a un reconocido hospital privado de
la zona capitalina presentando serios sintomas de envenenamiento.?
A las pocas horas, el coronel estaba muerto. A pesar de que se habia
identificado personalmente en el hospital bajo su propio nombre y
no obstante que portaba tres tarjetas diferentes de identidad, la fa-
milia no fue informada. Tampoco fue informado su empleador ni las
fuerzas armadas (al menos no oficialmente). El cuerpo fue llevado
a una morgue por una de las unidades capitalinas de la Fiscalia que
tiene esta tarea como una de sus funciones rutinarias y el cuerpo fue
enterrado en un cementerio para victimas anénimas en Ciudad de
Guatemala.

La unidad dentro de la Fiscalia que habia transportado el cuerpo
desde el hospital remitié la documentacion del caso a otra instancia
dentro de la Fiscalia, pero ahi se paré. La unidad anti-corrupcion de

18 No fue sino a los diez dias que la familia reporté la desaparicién a las autori-

dades.
19 Prensa Libre, Guatemala, 4 de mayo de 2004.

20 A pesar de que el hospital militar de la ciudad tiene mas prestigio y cuenta con
recursos médicos més avanzados.
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la Fiscalia, que habia llamado al interrogatorio a Cerna, no fue in-
formada como tampoco su familia. Tampoco se puso en marcha una
investigacion para determinar la causa de la muerte del coronel, todo
debido a “una excesiva carga de trabajo”, declaré la Fiscalia distrital
cuando el caso fue tratado (por un corto tiempo) en los medios. Y el
Fiscal General de la Republica agrego: “No hay ninguna razon para
esconder nada, pero sé que algo sucedi6é y debemos trabajar para que
esto no vuelva a ocurrir”.?!

No se volvié a abrir tampoco la investigacion de la supuesta
malversacion de miles de millones de quetzales del presupuesto del
Estado Mayor de la Presidencia y del Ministerio de Defensa, cerran-
dose el caso en marzo del 2005, cuando el teniente coronel Juan José
de Leén Pineda —otro militar con conocimientos detallados sobre
las transacciones financieras del ejército— fue asesinado por cuatro
sicarios.”?

DELINCUENTES EN PUESTOS POLITICOS

La extensa corrupcion en el sector pablico® constituye un enlace
tradicional y claro entre los sectores politicos y la criminalidad. Sin
embargo, en los dltimos afios otro vinculo entre estas esferas ha ad-
quirido visibilidad en Guatemala, como es la existencia de personas
con reconocidos antecedentes delictivos en puestos politicos electos,
como concejales municipales, alcaldes o diputados del Congreso. El

21 Declaraciones publicadas en El Periédico, 25 de noviembre de 2004.

22 También la muerte de Wanda Payeras en agosto de 2004 —asesinada por “hom-
bres desconocidos”, como se expresa en el reporte policial— probablemente tie-
ne que ver con la sistematica eliminacion de eventuales testigos. En el momento
del asesinato se trasladaba en un vehiculo atn registrado bajo el nombre del
coronel Cerna. El diputado parlamentario, Nineth Montenegro, quien fue el pri-
mero en dar aviso sobre la malversacién de fondos dentro del estado mayor de
las fuerzas armadas, también fue expuesto a amenazas de muerte.

23 Esta corrupcion tradicional incluye no solamente la garantia de puestos de tra-
bajo en el sector ptblico para los seguidores (y familiares) en todos los estratos,
desde chofer hasta los puestos de responsabilidad superior. Incluye también de
manera rutinaria brindar un trato preferencial a ciertos grupos en la adjudicacion
de licitaciones publicas —desde medicamentos y equipos médicos, materiales
escolares y otros, hasta las grandes inversiones ptblicas de construccién de edi-
ficios y carreteras, etc.
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objetivo es obtener una fachada de legitimidad y conseguir la oportu-
nidad, como funcionario, de influir en decisiones de peso que afectan
la actividad econémica paralela que desarrollan. Ademas, a nivel mu-
nicipal se han dado casos donde la ambicién es mantener un control
territorial a fin de proteger la operacion de los negocios propios asi
como la seguridad personal.

Esta situacion se refleja claramente en el manejo de ciertos temas
en el Congreso. Sirva como referencia los constantes obstaculos para
la aprobacion de ciertas legislaciones, como por ejemplo la ley de
adopciones. Sin duda esto se debe a lo lucrativo de las adopciones
como negocio a través de la venta de nifios, principalmente a parejas
de Estados Unidos.?* Este negocio ha sido manejado principalmente
por un reducido grupo de abogados con representacién directa o in-
directa en el Congreso.?®

Otro ejemplo, de rasgos casi tragicomicos, fue la tramitacion en el
Congreso de una ley especial contra el crimen organizado donde en
la altima redaccion del texto legal (que en Guatemala se hace en la
tercera votacion que es a la vez la ronda final), por un supuesto error
de redaccion, se declaré la reduccién hasta la mitad de las sanciones
penales contra el crimen organizado en lugar de duplicarlas como
habia sido la intencién. Atn después que el “error” fuera corregido
(mediante el veto presidencial), permanecieron ciertas anomalias en
el texto legal relacionadas a cierto alivio en la sancion penal por algu-
nos tipos de delitos.

El extenso trafico de drogas, principalmente cocaina de origen
colombiano que fluye a través de los paises centroamericanos, genera
ganancias astronomicas. Guatemala es uno de los paises predilectos
de los narcotraficantes debido a la ubicacion geografica, a la existencia

24 Durante el periodo 2002 al 2007 el namero de nifios guatemaltecos adopta-
dos por parejas norteamericanas ascendia a un cifra anual de entre 3 a 4 mil.
Unicamente desde China, Corea del Sur y Rusia era mayor el ntimero de nifios
adoptados por ciudadanos norteamericanos. Por cada adopcién se paga un esti-
mado de 25 mil délares directamente al abogado responsable, implicando que
esta actividad abarca entre 750 y 1.000 millones de dolares por afio.

25 Después de largas presiones internacionales (Gltimamente también de Estados
Unidos) el Congreso aprobd una prometedora nueva ley de adopcién. Sin em-
bargo para que la ley pueda ser aplicada de manera debida se requiere de la
creacién de una autoridad nacional encargada del manejo de las adopciones con
profesionalismo e integridad.
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de extensos territorios sin presencia del Estado® y al caricter poroso
y colaborador del sistema judicial.?’” Sin duda, en los dltimos afios
los intereses vinculados al narcotrafico han tenido representacion di-
recta a nivel politico, tanto al nivel municipal como en el Congreso.
Los recursos econémicos del narcotrifico han fluido también en las
campaiias electorales, obviamente no sin exigencias de retribuciones
y compensaciones.

Posiblemente esto sea el trasfondo del creciente namero de asesi-
natos registrados en los altimos afios contra politicos y los familiares
de estos. Este fendmeno, visible ya en los afios 2004-2005, se acrecen-
t6 marcadamente en el dltimo periodo electoral —con aproximada-
mente 45 asesinatos de trasfondo politico perpetrados entre marzo
del 2006 y noviembre del 2007 cuando se realizaron las elecciones.
La mayor parte de estos asesinatos probablemente responda a dos
categorias diferentes, relacionadas entre si por su vinculo con los in-
tereses criminales.

Por un lado, se da el asesinato de militantes partidarios motivado
por el interés del instigador de provocar un cambio y la ambicién
de conquistar un puesto politico que ofrezca la posibilidad de retri-
buciones econémicas en virtud del acceso a diferentes modalidades
de corrupcion. Por otro lado, hay asesinatos relacionados directa-
mente a grupos del crimen organizado que tienen como objetivo la
eliminacion de un opositor incorrupto. Estos asesinatos pueden ser
motivados, también, por el afan de colocar a sus propios candidatos
en los lugares de interés y asi eliminar la competencia. Segan los
expertos en el tema, los motivos relacionados al crimen organiza-
do probablemente sean los que predominan, implicando entonces
que el término “asesinato politico” asuma un nuevo sentido en la
Guatemala de hoy.

26 Principalmente en las regiones que ofrecen acceso fécil por mar, ademas de pistas
de aterrizaje privadas para el acceso aéreo y a veces hasta pasajes fronterizos no
vigilados. En la provincia de Petén, en el norte hacia México, como también en
Izabal y Escuintla, existen hoy grandes 4reas donde el control del Estado es tini-
camente nominal (o con un control que significa una directa colaboracién con
los contrabandistas).

27 Segtn la DEA, se estima que aproximadamente entre 75 a 80% de todas las dro-
gas que llegan a Estados Unidos primero pasan por Guatemala, principalmente
por la via maritima pero también por la via terrestre y drea.
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Desde el afio 2002 la unidad policial especial del pais contra el
narcotrafico ha sido objeto de dos profundas reorganizaciones, en am-
bos casos a consecuencia de denuncias del involucramiento cémplice
de la unidad, de manera directa y sistemética, en el narcotrafico. La
policia ha cooperado con el narcotréfico facilitando el transito por el
pais de grandes cargamentos de drogas, ha garantizado la seguridad
en areas donde se comercializan las drogas de consumo local y ha
participado en la detencion, tortura y asesinato de bandas competi-
doras. La dltima gran reorganizacion, iniciada a finales del 2005, se
dio como consecuencia de la revelacion de la participacion directa del
jefe policial superior de la unidad contra el narcotrafico en el apoyo a
los grandes traficantes.?®

A pesar de estas reorganizaciones, la incautacién de cargamentos
de cocaina en Guatemala ha sufrido una baja en los dltimos afios,
atn en comparacion con los paises vecinos donde los volamenes de
transito de droga son marcadamente menores, segn la opinién de los
expertos. En el periodo transcurrido desde el 2001 hasta la fecha han
desaparecido o han sido robadas de las bodegas de la policia importan-
tes cantidades de drogas incautadas, que permanecian custodiadas en
espera de la resolucion del juez para la quema del material incautado
o en espera de que el juez responsable tuviera tiempo para atender el
asunto. Estos robos, por lo general, no han motivado una investigacion
criminal seria ni tampoco han sido presentados a juzgado alguno.

Un ejemplo dramatico del como las instituciones del aparato ju-
dicial son utilizadas al servicio de intereses ajenos, lo constituye el se-
cuestro de cuatro ciudadanos salvadorefios en Ciudad de Guatemala,
en febrero del 2007, los cuales fueron expuestos a crueles torturas
y luego asesinados en las afueras de la ciudad. Dada la circunstan-
cia de que tres de las victimas provenian de familias de la alta so-
ciedad en El Salvador y que ademas eran diputados del Parlamento
Centroamericano, el crimen cometido provoco fuertes reacciones in-
cluyendo declaraciones y protestas de nivel internacional, motivando
presiones para que se hiciera una investigacion efectiva del crimen.

28 La detencién se hizo en Estados Unidos, donde habian sido invitados los je-
fes por la Drug Enforcement Authority (DEA) a participar en un importante
curso a nivel superior, que habia sido organizado inicamente para asegurar la
detencion.
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A los pocos dias, cuatro agentes de la Policia Nacional fueron acu-
sados por el crimen con pruebas fehacientes del hecho.? Al ser dete-
nidos, todos declararon ante los medios de comunicacién que temian
por sus vidas. Poco tiempo después, justo antes de que pudieran ser
interrogados por la autoridad fiscal (esta vez con apoyo del FBi), los
cuatro fueron asesinados bajo circunstancias poco claras, cuando se
encontraban detenidos en un centro de reclusiéon de alta seguridad al
cual habian sido trasladados a pesar de las conocidas deficiencias de
este centro de reclusion y mediante una orden de traslado por demas
irregular.

“Aqui ha corrido mucho dinero”, fue el comentario lacénico del
Ministro de Interior, quien una semana mas tarde fue obligado a
renunciar a su cargo. Antes habian renunciado también el Jefe del
Sistema Penitenciario Nacional, el Jefe de la Policia Nacional y su
personal mas allegado.

La renuncia del jefe maximo de la policia no era consecuencia
unicamente de estos sonados asesinatos. Se debia también a la reve-
lacion por parte de fuentes confiables de la existencia de “estructuras
paralelas” dentro de la Policia para la ejecucion de trabajos sucios
(entre ellos probablemente el asesinato de mareros y otras clases de
limpieza social) que obedecian directamente a los cuadros superiores
de la policia. El asesor del jefe de la policia abandon6 inmediatamente
el pais y nunca llego a ser interrogado. Al poco tiempo también aban-
dono el pais el jefe de la policia, provisto de inmunidad como acom-
pafniante de su esposa quien fuera ubicada en un puesto diplomatico
en algan pais de Europa.

Durante el resto del afio 2007 no se dio a conocer ningtn re-
sultado concreto de la investigacion de los asesinatos, pero a inicios
del 2008 se dio la orden de arresto contra el diputado del Congreso
Manuel Castillo y fueron detenidos algunos de sus supuestos colabo-
radores. Castillo, quien habia sido prevenido con buena antelacion, se
encuentra profugo desde entonces. Tomando en cuenta la conocida
participacion de Castillo en actividades relacionadas al narcotrafico,
se puede suponer, con cierta seguridad, que el crimen tendria co-
nexiones con trasiego de drogas y que probablemente algunos de los

29 Entre los detenidos estaba el jefe de la unidad especial de la policia para el com-
bate del crimen organizado.
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salvadorefios asesinados (que pertenecian a familias reconocidas de
El Salvador, con amplias actividades politicas y econémicas) también
tuvieran vinculos con el narcotrafico.

(IDEMOCRACIA SIN ESTADO DE DERECHO?

Guatemala es por cierto un caso extremo; pero la situacion no deja
de tener similitudes en los demas paises centroamericanos, con la cla-
ra excepciéon de Costa Rica. Sobre todo en los paises limitrofes con
Guatemala la situacion es parecida. Tanto en Honduras como en El
Salvador la frecuencia de homicidios es igual o atn mas alta, con una
frecuencia de casos esclarecidos estimada por debajo del 10%, pero
tal vez menor al cinco por ciento.®

Mucho indica que la situacién en estos paises puede llegar a un
deterioro atin mayor si no se logra una coordinacién efectiva contra
el narcotrafico a nivel regional. Esta conclusion surge de la evolucion
dramatica en México, donde ha estallado una verdadera guerra entre
los dos principales carteles de drogas.?! La pugna, iniciada en el 2006,
hasta ahora ha resultado en aproximadamente 5 000 muertos y el des-
poblamiento de las zonas geograficas afectadas del pais. El nuevo go-
bierno mexicano con el apoyo de Estados Unidos afirma su intencién
de seguir intensificando la lucha contra los sindicatos del narcotrafico.

La creciente presién sobre estos grupos ha conllevado a un es-
calamiento en el uso de armas pesadas y en el namero de ejecu-
ciones extrajudiciales.’ Estos elementos se refugian cada vez més

30 No existen estadisticas nacionales confiables al respecto, solamente estimaciones.
En un estudio financiado por el PNUD y presentado a mediados del 2007, se de-
mostré que de todos los asesinatos (en total 1020) que se habian cometido en el
afio 2005 en tres de las provincias mas violentas del pais (entre ellas la capital,
San Salvador) solamente un 4% de los casos habian sido esclarecidos y los culpa-
bles sentenciados.

31 El Cartel del Golfo y el Cartel de Sinaloa, respectivamente.

32 En ciertas areas limitrofes con Estados Unidos se vive una situacién parecida de
guerra. Este desarrollo se torna critico para la policia local y un gran niimero de
policias mexicanos se ha refugiado al otro lado de la frontera, buscando asilo en
Estados Unidos para evadir las amenazas del narcotrifico mexicano. Otros han
abandonado el cuerpo policial para pasar de manera directa a colaborar con los
carteles de la droga.

355



en Guatemala y en otros paises de la region, teniendo como resul-
tado que las vias de transporte —anteriormente controladas por
familias o clanes locales— pasan a ser dirigidas por los carteles
mexicanos mediante alianzas locales o la subcontratacion de acto-
res nacionales. Esto aumenta el riesgo de que la guerra del narco-
trafico mexicano se propague a otros paises de la region. El intenso
tiroteo que tuvo lugar a finales de marzo del 2008, en pleno dia
en la zona turistica de Zacapa, en Guatemala, con la muerte de 11
personas entre ellos varios mexicanos, es un reflejo de esta realidad
y constituye una seria advertencia de lo que podra ser la violenta
realidad si no se logra tomar acciones coordinadas a nivel regional
para frenarla.

Los tres paises estan, ademas, fuertemente azotados por la pre-
sencia de las pandillas juveniles, maras, que operan principalmente
en las zonas marginales urbanas, las cuales, en relacion a la pobla-
cion de cada pais, tiene la mayor presencia porcentual de miem-
bros en El Salvador. Aunque la policia en Nicaragua, como se sefald
anteriormente, goza de un alto grado de confianza en la poblacion
(Io que se traduce en una actitud de colaboracion por parte de los
ciudadanos), lamentablemente esto no es el caso para el sistema
judicial donde se considera que existe corrupcién sobretodo en los
juzgados.

La confianza de la poblacién en el sistema judicial y en la aplica-
cién de las leyes (“rule of law”) es muy baja en estos cuatro paises, y
segun un estudio del Banco Mundial la peor situacion se encuentra en
Guatemala, seguida de Honduras, Nicaragua y El Salvador.

En lo que se refiere a un tema relacionado a lo anterior como
es la corrupcion, definida segun el estudio como la opinion de los
ciudadanos sobre el grado de control existente sobre los intentos de
corrupcion, Honduras es el pais que se ubica en el nivel mas bajo se-
guido de Nicaragua y Guatemala (practicamente en el mismo nivel),
mientras que El Salvador obtiene valores menos bajos manteniéndo-
se, sin embargo, en valores negativos.’* En ambas variables Costa Rica
se ubica en una categoria totalmente diferente, situdndose con valores
positivos en la escala de referencia.

33  Governance Matters VI: Governance Indicators for 1996-2006. (The Word Bank,
2007)
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Ambos indicadores se refieren a un concepto mas amplio en lo
que se refiere a “situacion de derecho”, sefialando no solamente a las
autoridades policiales, 1a Fiscalia y el sistema judicial, sino que incluye
también —aunque sea de manera indirecta— la valorizacion de otras
instituciones centrales para el sistema de gobierno y su imagen. Estas
instituciones son, por ejemplo, la Contraloria Publica, el Tribunal
Supremo Electoral y el Tribunal Constitucional. El indicador de co-
rrupcion también refleja el grado de confianza que la poblacion tiene
en la administracién puablica, es decir, en qué medida se considera
que los puestos publicos son usados por los funcionarios de manera
debida o si son utilizados para el beneficio privado.

Lo que sefialan las estadisticas relevantes, las opiniones de los pro-
pios ciudadanos y los analisis internacionales calificados es que estos
cuatro paises centroamericanos —EI Salvador, Honduras, Guatemala
y Nicaragua— no pueden ser considerados como Estados de Derecho.
En el sentido nominal existen todas las instituciones claves. Sin em-
bargo, la calidad y el caracter de sus actividades reales no cumplen
con las funciones “que se supone” deben de existir. Atun cuando el
letrero del edificio diga, por ejemplo, Corte Suprema de Justicia, esto
no necesariamente corresponde a la realidad. Y en los paises centro-
americanos citados, la situacion es tal que a menudo los letreros no
coinciden con lo verdadero.

Expresar este hecho de manera clara y sin atajos no es todavia
tan comun. No obstante, se fundamenta en una base sélida y necesi-
ta ser manifestado claramente dado que podria tener consecuencias
para nuestro anélisis y nuestra actuacion, por ejemplo, en el trabajo
de la cooperacién internacional.3* Sin embargo, el desafio no para
ahi. En aras de la honestidad debemos dar un paso més alld y cons-
tatar que si no hay Estado de Derecho en estos paises, entonces
el sistema de gobierno no puede ser democratico —por lo menos
no en un sentido profundo, o en un sentido del concepto bajo el
cual nosotros mismos estariamos dispuestos a vivir. S6lo después
de haber aceptado esta premisa podemos ir mas alla y realizar un

34 Un primer intento en esta direccion se encuentra en un informe reciente del
6rgano especial de Naciones Unidas para el combate al crimen organizado y al
narcotrifico (UNODC), Crime and development in Central America: Caught in the
crossfire (Mayo 2007).
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analisis concreto que no se limite a lo politicamente correcto o for-
malista (por ejemplo: “si hay elecciones generales y libres, el pais
es democratico”).3® Unicamente asi podemos avanzar en el disefio
de una cooperacion para la democracia que tenga sentido y que sea
—eventualmente— eficiente.

ALGUNAS RAZONES PRINCIPALES

(Cémo pudo la situacién resultar asi y que pueden hacer Suecia y
otros actores internacionales? ;Pueden los actores internacionales
contribuir a reorientar el desarrollo de estos paises hacia la democra-
cia? Son preguntas cortas que requieren respuestas algo extensas, por
lo menos si se quieren que éstas sean de utilidad.

En respuesta a la primera cuestiéon del como pudo resultar asi,
considero conveniente formular dos preguntas:

Primero: ; Como pudimos creer de manera seria que estos cuatro
paises centroamericanos pudieran, en un plazo corto y sin mayores
dificultades, pasar a convertirse en naciones con un verdadero siste-
ma democratico? No nos referimos a paises que habian tenido una
tradicion democrética anterior, y que ahora serian restaurados des-
pués de un periodo de dictadura militar (como fue el caso de Chile
o Uruguay). Al contrario, aqui estdbamos frente a cuatro paises, El
Salvador, Honduras, Guatemala y Nicaragua, donde no se habia te-
nido anteriormente ninguna experiencia de gobierno democratico y
que desde la época colonial siempre habian permanecido bajo estilos
de gobiernos duros y autoritarios.

Segundo: ;Por qué no hemos querido ver lo que verdaderamente
ha sucedido en estos paises y las implicancias de su desarrollo para los
sistemas de gobierno?

35 Una discusion interesante sobre este tema (con definiciones analiticas de diferen-
tes niveles de desarrollo democritico) es la del politélogo argentino Guillermo
O’Donell. Otro anélisis renovador ha sido el de la investigadora Marina Ottaway,
especialista en analisis de la democracia como sistema de gobierno, quien en un
estudio aplicado ha lanzado el concepto regimenes semiautoritarios en lugar de
los conceptos tradicionales de “paises en transiciéon” o “paises donde la democra-
cia atn no ha sido consolidada”.
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Mientras el lector eventualmente se detiene a analizar estos dos
temas, procederé a intentar dar respuesta a las preguntas iniciales.
En lo que se refiere al coémo pudo resultar asi, la explicacion a mi
juicio se encuentra en cuatro factores. Primero: El caracter que te-
nian las instituciones centrales cuando se inici6 la transicion hacia
la democracia. Segundo: La evoluciéon que tuvieron los actores poli-
ticos de estos paises durante el mismo periodo, es decir durante los
ultimos diez a quince afos. Tercero: El tipo de desarrollo econémi-
co que ha caracterizado a estos paises durante el periodo y Cuarto:
El gran volumen de drogas provenientes de Colombia que han uti-
lizado a Centroamérica como via de transito en su transporte a
Estados Unidos.

Ha habido una interaccion entre estos factores con un fortale-
cimiento reciproco, provocando la situacion anteriormente expues-
ta. Otros factores también han facilitado y han contribuido a este
desarrollo, entre ellos la distribucion extremadamente desigual de
los ingresos en estos paises, creando una vulnerabilidad en estas so-
ciedades en una serie de dimensiones. Latinoamérica constituye el
continente de mayor desigualdad econémica en el mundo y paises
como Guatemala, Honduras y El Salvador se cuentan entre los mas
desiguales del continente.3® En este contexto también es relevante el
extenso acceso a armas de fuego que existe en estos paises (en la ac-
tualidad parcialmente con la excepcion de Nicaragua), hecho que ha
contribuido a la situacién aunque no haya sido una causa en si.%’

INSTITUCIONES DE OTRA EPOCA

En la perspectiva historica, tanto el “sector publico” (con servicios
como la policia, la atencién a la salud, la educacion, el agua potable y
la sanidad) como la “administracion publica” (ministerios y otras au-
toridades) nunca fueron piiblicos en Centroamérica, por lo menos no

36 O sea, en este contexto no es la pobreza en si lo que hace vulnerables a estas
sociedades, sino el alto grado de desigualdad en la distribucién de ingresos y de
riqueza.

37 El ntmero de armas de fuego en Centroamérica se estima hoy en 1,6 millones
de unidades de las cuales 600 mil estan registradas legalmente.
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en el sentido verdadero de la palabra.’® Estos los entendemos como
entes al servicio de los ciudadanos, administrados por funcionarios
imparciales que operan bajo reglas claras, publicamente reconoci-
das, con respeto a la legislacion y bajo el control ciudadano (me-
diante parlamentos representativos y gobiernos designados mediante
elecciones libres).

Al contrario, en Centroamérica desde tiempos historicos han exis-
tido siempre los vinculos directos entre las estructuras del Estado y las
familias influyentes, las cuales han manejado las esferas de poder poli-
tico como si fueran de su exclusiva propiedad. Este modo de apropia-
cion es el reflejo del sistema de relaciones clientelistas, que ha caracte-
rizado siempre a la politica nacional de estos paises —o sea destinado
a premiar la lealtad politica y fortalecer la base del propio poder.

Lograr un cargo en el sector ptblico tenia siempre su costo. La
lealtad y el apoyo politico a la persona, a la familia o al grupo de inte-
rés que facilitaba el empleo era por lo general una condicion o, por lo
menos, algo esperado como retribucién. Este era obviamente el pro-
cedimiento normal cuando se trataba del nombramiento para puestos
de directores generales u otros cargos de responsabilidad en la admi-
nistraciéon publica, pero podia llegar a abarcar inclusive los niveles
més bajos del escalafon publico, hasta los choferes y las afanadoras.
También el acceso a los servicios publicos en Centro América muchas
veces ha sido (y sigue siendo) el resultado de una instrumentalizacion
(o discriminacion) directa de este tipo.

Las instituciones ptublicas de medular importancia para el sistema
de gobierno —tales como la policia, la Fiscalia, la Corte Suprema, el
Consejo Supremo Electoral y la contraloria ptiblica— no han consti-
tuido una excepcion a este modo de funcionamiento historico. Al con-
trario, para los gobernantes ha sido especialmente necesario no solo
ejercer el control de estas instituciones sino, ademas, asegurarse de su
lealtad y obediencia “espontédnea”. Ha sido de comtn aceptacion que
el contenido del trabajo ejecutado por estas instituciones no tuviera
una correspondencia real con su nombre oficial (el letrero). También
ha existido siempre el sobreentendido de que las instituciones no han

38 Costa Rica es una excepcién en este concepto y como consecuencia el texto
a continuacién se referira solamente a El Salvador, Guatemala, Honduras y
Nicaragua.

360



sido nunca publicas en el verdadero sentido de la palabra sino contro-
ladas por grupos especificos.

En términos generales, este era el caracter de las instituciones cla-
ves de estos cuatro paises centroamericanos, en las cuales finalmente
se daba durante la década de los noventa —por lo general después de
largos conflictos armados— una apertura hacia sistemas de gobierno
democréticos. En otras palabras: la fase de traspaso hacia la instaura-
cion de la democracia se inicié partiendo de instituciones publicas
que representaban otras épocas y correspondian a otros sistemas de
gobierno.®® Para que tuviera éxito en estos paises la instauracion de
una verdadera democracia, se requeria de la sustitucion de estas viejas
instituciones o de su refundacion.

Hoy en dia podemos constatar que esta reestructuracion nunca se
dio. El tipo de reformas y la modernizacion que se implementaron ha
respondido, por lo general, a criterios superficiales de eficiencia y no
han tenido otro resultado que la computarizacién y el recorte de per-
sonal en las instituciones del Estado —conservando siempre su caracter
anticuado y anti-democratico. Los nombramientos en los puestos claves
de las instituciones centrales para el sistema de gobierno de estos cua-
tro paises —la Fiscalia pablica, la Corte Suprema, el Consejo Supremo
Electoral y la contraloria publica— es el resultado, hoy dia y en gran
medida, de una reparticion politica (partidaria) de los cargos y raras ve-
ces el resultado de un reclutamiento basado en méritos profesionales.

En Nicaragua —donde los seguidores de Daniel Ortega y Arnoldo
Aleman se han repartido desde hace afios los puestos principales de las
autoridades centrales del Estado (entre sandinistas y liberales respec-
tivamente)— la situacion ha llegado a tal extremo que los jueces de la
Corte Suprema de Justicia y del Consejo Supremo Electoral se defi-
nen por regla general en los medios (y hasta por ellos mismos) como
”el magistrado liberal X” o “el magistrado sandinista Y”. El tema no es

39 Nicaragua en 1990 era de muchas maneras una excepcién de esta descrip-
cién general. En algunos casos la revolucién sandinista habia desmantelado las
instituciones heredadas de la época de Somoza, estableciendo instituciones
enteramente nuevas (principalmente la policia y las fuerzas armadas). Otras
instituciones heredadas habian sido profundamente reformadas y se habian
conformado, ademds, otras nuevas. A pesar de estos cambios radicales, se preser-
varon muchos de esos rasgos autoritarios y clientelistas (como el uso del “sector
publico” para premiar a los campesinos que se asociaran en cooperativas y rele-
gar a otros, por ejemplo).
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ser magistrado y a la vez ciudadano con inclinacién politica, sino el he-
cho de que tnicamente se puede acceder a este nivel en el “sistema de
justicia” teniendo en forma directa una afiliacion partidaria, ejerciendo
desde all4 la representacion de ese grupo de interés especifico.

En Guatemala, Honduras y El Salvador el funcionamiento de las
instituciones superiores es parecido, aunque sea menos evidente y
con mas actores involucrados. A diferencia de Nicaragua, la situacién
se ha caracterizado por una continuidad de largo tiempo, no sola-
mente en cuanto al caracter no democratico de las instituciones, sino
también en cuanto a las personas y familias cuyos apellidos figuran de
manera regular entre las personas que ocupan los cargos superiores de
las instituciones claves del sistema de gobierno.

El trayecto por “la fase de transicion” hacia la democracia en estos
cuatro paises no ha resultado hasta ahora en la creacion de instituciones
modernas, profesionales y democraticas. Mientras que histéricamente
estos paises se han caracterizado por regimenes fuertes en el marco de
un sistema autoritario de gobierno, la situacién actual se caracteriza
més bien por gobiernos débiles al frente de estados sin definicion clara
o con sistemas democraticos fragiles. En la actualidad las institucio-
nes centrales en general son débiles y estan dominadas por estructuras
autoritarias y mantienen su posicion fuera del control democratico.*’
Esta situacion ha beneficiado el desarrollo del crimen organizado, y
(en algunos paises) su enlazamiento con las estructuras del estado.

FUERZAS DEMOCRATICAS DEBILES
El caracter “pre-democratico” que contintia caracterizando las insti-

tuciones centrales de estos paises tampoco ha encontrado una oposi-
cién por parte de fuerzas politicas nacionales con peso y un decidido

40 Una posicién a veces (equivocadamente) definida como “independiente” y en-
tonces presentada en el sentido positivo, por ejemplo en el caso del sistema
judicial. Los juzgados que responden fundamentalmente a otros intereses que
el mandato oficial de la institucién y que se encuentran fuera del control de-
mocratico normal, defendiendo sisteméticamente esta situacion con el argu-
mento de que su actuacién refleja el “caricter independiente” de la institucién,
constituyen un problema serio y de dificil solucién en la mayoria de los paises
centroamericanos.
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enfoque democratico. Aunque la evolucion de los escenarios politicos
y sus actores ha sido diferente en cada uno de los cuatro paises desde
la década de los noventa hasta ahora, podemos detectar algunos ras-
gos comunes y decisivos.

En ningin caso los anteriores movimientos guerrilleros (FSLN de
Nicaragua, FMLN de El Salvador, URNG en Guatemala) han logrado
crear estructuras partidarias fuertes, de vocacion democratica, conse-
cuentes en lo que se refiere a su funcionamiento interno y sus postu-
lados politicos externos. La escasa tradicion democratica historica ha
echado su sombra sobre la evolucion de estos movimientos, los cuales
no han logrado liberarse del estilo tradicional de direccion caracteri-
zado por el caudillismo.*' Estas tendencias en algunos casos hasta pue-
den haberse fortalecido como resultado del apoyo acritico de actores
externos —entre ellos la cooperacion para el desarrollo.

Las pocas organizaciones de caracter popular que han existido (or-
ganizaciones sindicales y movimientos campesinos, de larga tradicién
principalmente en Honduras) han ido desapareciendo o han carecido
de la capacidad para convertirse en movimientos democréticos de
amplio alcance nacional. Las tendencias democraticas relativamente
limitadas, que han jugado un cierto papel entre las elites nacionales,
no han sabido ampliar sus bases y no representan actualmente ningu-
na fuerza organizada importante.

Los partidos politicos de estos paises tienen poco que ver con el
rol tradicional de un partido en el sentido democriatico, y en realidad
deberian pasar por otro nombre. Con pocas excepciones, raras veces
cuentan con una verdadera base ideoldgica, los programas partidarios
son por lo general superficiales, de contenido general y fluctuantes.
Son organizaciones que en primera instancia cumplen fines electo-
rales. Algunos mantienen cierta estabilidad, otros son de poca du-
racion (un periodo electoral) —pero casi todos se caracterizan por
una estructura y un estilo de conduccion cerrado, llegando hasta el
hermetismo.

41 El FSLN bajo la direccién de Daniel Ortega (el cual divide abiertamente las cuo-
tas de poder con el reconocido corrupto Arnoldo Alemén del partido derechista
PLC) se presenta como un caso especialmente tragico en este contexto. Sin em-
bargo, los mismos mecanismos de conducta politica en gran medida caracterizan
también a otros actores importantes en la region.
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Al caracter cerrado contribuye ademas la escasa informacion so-
bre el financiamiento de los partidos; tampoco existe una rendicion
abierta o un control sobre el origen de las contribuciones a las campa-
fias electorales. En Nicaragua y en Guatemala son frecuentes los dipu-
tados que no solamente se mantienen por varios periodos electorales,
sino que también pasan de una agrupacion partidaria a otra. Durante
los periodos pre-electorales se dan frecuentes cambios en la afiliacion
partidaria, lo cual refleja el caracter de estos mismos partidos.

Existe en todos estos paises una numerosa flora de organizaciones
no gubernamentales. La mayoria son conformadas como fundacio-
nes de diferentes tipos (organizadas en torno a un reducido grupo de
personas) o hasta pueden ser movimientos que giran en torno a una
sola persona. Las organizaciones basadas en una verdadera membresia
son escasas, y pocas de ellas cuentan con una estructura democratica
—con asambleas anuales, informes anuales y rendiciones econdémicas
transparentes. Existe por lo tanto un gran nimero de organizaciones
de la sociedad civil, pero son, comanmente, de poca representativi-
dad y con un déficit generalmente fuerte en su funcionamiento de-
mocratico.

En resumen, los actores politicos en su conjunto en El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua de hoy —a una década o mas des-
de el cese de los conflictos armados— se caracterizan por la ausen-
cia de organizaciones democraticas fuertes y consecuentes. Esto ha
constituido una limitante para la democratizacion de las instituciones
centrales del Estado y ha contribuido a que las relaciones de poder en
la sociedad hayan, en muchos aspectos, permanecido sin cambio.

CONTINUA LA DESIGUALDAD ECONOMICA

Desde los inicios de la década de los noventa, el desarrollo econémi-
co de estos cuatro paises centroamericanos ha tenido, entre otras, las
siguientes caracteristicas:

Primero: En términos generales, el crecimiento econémico ha sido
relativamente bajo a la vez que ha continuado la explosiéon demo-
grafica. La proporcién de pobres en cada uno de estos paises ha te-
nido una leve disminucion durante el periodo, pero contintia siendo
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muy alta —alcanzando un 75% de la poblacién en Honduras, 70% en
Nicaragua, 60% en Guatemala, y apenas por debajo del 50% en El
Salvador.*?

La reduccién en el nimero de pobres ha sido menor que el creci-
miento demografico, con el resultado de que la cantidad de personas,
en términos absolutos, que viven en pobreza, ha aumentado. Esto se
debe, ademas, al hecho de que el crecimiento econémico no ha tenido
un amplio alcance, y tampoco se ha producido en las zonas donde hay
mayor necesidad. Segtin datos disponibles, la desigualdad econémica
mas bien aumento en estos paises durante el periodo 1990-2004.%% La
desigualdad mas extrema corresponde a Guatemala donde en el afio
2000 la décima parte mas rica de la poblaciéon respondia por casi el
50% de los ingresos totales, mientras que la décima parte mas pobre
de la poblacion respondia en conjunto por menos del 1% de los in-
gresos nacionales.** La mayor parte de las personas clasificadas como
“pobres” en estos paises pertenecen al grupo de “pobres extremos”. La
gran mayoria de los pobres y los pobres extremos habitan las zonas ru-
rales; zonas donde la situacion ha sufrido un deterioro generalizado.

Segundo: En términos macroecondémicos, estos paises han presen-
tado un constante y marcado déficit comercial, implicando que las
importaciones superan con creces lo que se logra exportar.* El déficit
comercial —financiado mediante una combinacién de créditos, co-
operacion internacional y remesas enviadas por personas que han emi-
grado al exterior— hace que estas economias sean extremadamente
vulnerables y sensibles a las fluctuaciones en la situacién econémica
internacional.

Tercero: Las inversiones extranjeras en estos cuatro paises per-
manecen en un nivel bajo y corresponden, por lo general, a sectores
no calificados de produccion. Las inversiones internas se destinan en

42 La cifra equivalente para Costa Rica es el 20%.

43 Matthew Hammill: Growth, poverty and inequality in Central America (CEPAL,
Meéxico, 2007)

44 La situacion es parecida en los demas paises centroamericanos con la excepcién
de Costa Rica. Ver entre otros el estudio del Banco Mundial Inequality in Latin
America: Breaking with History? (2004)

45 La mayoria de los paises centroamericanos, con la excepciéon de Costa Rica, tie-

nen en su conjunto niveles de exportacién que alcanzan la mitad o menos del
valor de sus importaciones.
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muy baja proporcion a actividades productivas con fuerte dominio
para el sector comercial y financiero. En todos estos paises el sector
informal es el que domina la economia en lo que se refiere a la ocu-
pacion laboral y es baja la creaciéon de empleos en el sector formal.
Un estimado de la incidencia del sector informal en las economias
nacionales demuestra que en estas “economias paralelas” representan
aproximadamente el 50% del PIB nacional de los paises referidos.*®

Cabe mencionar en este contexto el retroceso econémico de las
zonas rurales. La agricultura y la economia rural tienen cada vez me-
nos incidencia en las exportaciones y en la economia formal. El sector
rural es extremadamente importante para la ocupacion laboral y el
auto-sustento de estos paises, pero no hay énfasis en un verdadero
desarrollo rural.

Cuarto: Crece la dependencia de las remesas provenientes de ciu-
dadanos emigrantes (sobre todo en Estados Unidos), los cuales remi-
ten de manera regular apoyo econémico a sus familiares en el pais de
origen. En el cuadro siguiente se refleja el peso de las remesas en las
economias nacionales de estos paises (con excepcion de Costa Rica).

Proporcion de las remesas del PIB, afio 2006
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Fuente: Banco Centroamericano de Integracion Econémica, BCIE.

Esta dependencia de las remesas también implica una extensa
y continua emigracion. Se destaca especialmente El Salvador con

46 Nicaragua y El Salvador: 48%; Honduras: 52%; la cifra equivalente para Costa
Rica es el 28%. (Schneider, 2005: Shadow Economies of 145 Countries all over the
World)
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aproximadamente dos millones de emigrantes en Estados Unidos.
Para Guatemala (que tiene el doble de poblacion) el numero de emi-
grantes es 1,3 millones, para Honduras 1 millén, y para Nicaragua
aproximadamente 400.000.” Para Costa Rica la situacion es dife-
rente, como siempre, con solamente 100.000 emigrantes en Estados
Unidos.

La emigracion actual de Centroamérica es proporcionalmente ma-
yor a la emigracion fuerte de ciudadanos suecos hacia Estados Unidos
durante la altima mitad del siglo diecinueve, y se ha producido en un
tiempo marcadamente menor. Aunque los emigrantes por lo general
obtienen una mejor situacion econémica en Estados Unidos que en
su pais de origen, este éxodo humano conlleva una serie de efectos
negativos para el pais de origen como por ejemplo la desintegracion
familiar, los niveles artificiales de consumo sin relacion con la produc-
cién nacional o del trabajo propio, la pérdida de recursos humanos
jovenes, personas con iniciativa y de cada vez mas altos niveles de
educaciéon que abandonan sus lugares de origen, etc.

En la medida en que el gobierno de Estados Unidos ha introdu-
cido mayores restricciones para la inmigracion, el paso ilegal de las
fronteras tiene un costo cada vez mas alto y con mayores riesgos.
Cada dia numerosos centroamericanos ponen en peligro su vida en
el intento de pasar la frontera hacia Estados Unidos. Las cuotas a
pagar a los que manejan este trafico humano son cada vez mas altas
y muchos inmigrantes se endeudan fuertemente en el intento de tras-
ladarse hacia el norte. Al mismo tiempo aumenta el éxodo de jovenes
con educacién con posibilidades de ser aceptados dentro de la cuota
de inmigracion legal.

La poblacion de Centroamérica es joven. Mas del 60% pertenece a
los grupos de edades bajo 25 afios y el grupo entre 15-24 afios respon-
de por la quinta parte de la poblacion total de la region. Solamente un
ntmero muy reducido de estos jovenes podréa contar en un futuro con
un empleo normal en su pais de origen. Para la mayoria de ellos las
opciones que se ofrecen son tinicamente el sector informal, el desem-
pleo, las pandillas criminales o una emigracion altamente riesgosa.

47 A esta cifra hay que agregar, ademas, 400.000 nicaragiienses que trabajan en
Costa Rica.
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La abolicién de los regimenes dictatoriales y el inicio de una fase
de transicion hacia sistemas democraticos de gobierno no han sido
acompanados por un crecimiento econémico de alcance popular, que
hubiera podido ofrecer a las mayorias unas mejores condiciones de
vida y mayores espacios en las economias nacionales, lo cual hubiera
podido incidir en un cambio de la balanza del poder en estos paises.
Esto, a su vez, posiblemente hubiera creado las bases para una refor-
ma genuina de las autoridades centrales del Estado. En conclusion, las
relaciones de poder en estas sociedades han determinado la ausencia
de reformas en este sentido. Cuando las reformas politicas en estados
de inclinacién autoritaria no van acompanados de un desarrollo eco-
noémico en beneficio de las mayorias, los proyectos democraticos por
lo general carecen de sustento y resultan “huecos” o superficiales.

EL LAVADO DE DINERO Y EL CRIMEN ORGANIZADO

El crimen organizado mueve grandes sumas economicas y ha teni-
do un crecimiento cada vez mayor en Centroamérica. Constituye en
la actualidad un factor de poder muy concreto en paises como El
Salvador, Honduras, y Guatemala. También Nicaragua ha sido arras-
trada hacia estos circulos criminales, aunque hasta ahora en menor
medida.

El motor que impulsa este desarrollo es el creciente uso de la re-
gion centroamericana como zona de transito para el contrabando de
drogas (principalmente cocaina, pero en cantidad creciente también
la heroina) desde Colombia hacia Estados Unidos. El contrabando
de cocaina que transita anualmente via Centroamérica hacia México
(cerca de 450 toneladas) representa un valor aproximado de 50.000
millones de dolares. Segiin un estudio no oficial el contrabando de
cocaina en Guatemala genera ganancias de entre 700 a 1000 millones
de dolares anuales.*®

48 Este es el precio de los servicios (transporte, almacenamiento, vigilancia, pre-
bendas, coimas, y otros gastos) pagados para garantizar que el producto llegue
intacto hasta la siguiente frontera (la frontera con México). Aunque algu-
na parte de la paga se hace en materia prima, cocaina, esta no tiene mayor
atractivo dado que las ganancias de la venta callejera son mas bajas por unidad
de peso que las cuotas cobradas por el “trdnsito seguroa través del pais. La
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Otras actividades comunes y sumamente lucrativas son el contra-
bando masivo, la trata humana (el trifico de nifios, el secuestro para
fines de prostitucion y el trasiego de emigrantes a Estados Unidos,
etc.), el robo de carros y el secuestro y vaciamiento de rastras de
camiones con carga valiosa.

En varios paises centroamericanos el movimiento econémico ge-
nerado por este tipo de “transacciones comerciales” alcanza volime-
nes tales que producen una tergiversacion de la economia nacional.
Se dan fenémenos como:

— una moneda nacional sobrevaluada (resultado de que la mayor
parte de las ganancias de las actividades delictivas se hagan en
dolares),

— el crecimiento de la competencia ilicita (en el lavado de dine-
ro muchas veces se procuran las pérdidas econémicas), la cual
atenta contra la actividad comercial normal y reduce el interés
por las inversiones honestas

— el creciente consumo de articulos de lujo en lugar de la rein-
version logica de los beneficios empresariales*

— un creciente interés por las inversiones en sectores no produc-
tivos de la economia.

La caracteristica coman de todas estas actividades es la depen-
dencia de un clima favorable para el lavado de dinero —de tal manera
que los beneficios (de los cuales especialmente las ingresos del narco-
trafico deben ser contrabandeados de regreso al pais en efectivo me-
diante el uso de emisarios) puedan ser utilizados de manera abierta y
sin problemas. O sea, lo que se requiere es que el control ejercido por

venta callejera, ademais, esta expuesta a considerables riesgos y a otro grado de
exposicion.

49 Es por lo tanto logico que Guatemala sea hoy dia uno de los paises que cuenta
con mayor cantidad de helicopteros comparado con los otros paises latinoameri-
canos y que en el parque vehicular capitalino se observe un creciente namero de
autos deportivos, sofisticados jeep todo terreno de los modelos mas recientes y
mis caros del mercado. (Vehiculos comprados a menudo al contado y que tienen
la caracteristica de ser blindados)
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la banca y el Estado sea justamente tan superficial y tan ineficiente
como lo es en Centroamérica de hoy.™

La existencia de un amplio sector informal y de caracter muy
variado constituye otra ventaja en este contexto, asi como el amplio
acceso a personas que por diferentes razones han perdido la fe en
el sistema y que facilmente son reclutadas al servicio de diferentes
actividades criminales. A este panorama hay que agregar la extensa
corrupcion de las autoridades policiales, los extremos niveles de im-
punidad, y el caracter poroso y colaborador del sistema judicial.

Las condiciones que caracterizan a la region centroamericana en
la actualidad hacen que ésta sea una zona muy favorable para las
actividades del crimen organizado. Las bases de esta situacion tie-
nen origines histéricos, pero han sido fortalecidas por la resistencia
(o incapacidad) de las élites nacionales para construir instituciones
democraticas, y ademas por la ausencia de fuertes movimientos de-
mocraticos verdaderos y la creciente influencia econémica y politica
de la criminalidad.

El alcance de la violencia y el crimen organizado en Centroamérica,
la utilizacion por estas fuerzas de un sistema judicial normalmen-
te influenciable y su incidencia en el aparato del Estado (o por lo
menos en partes del mismo) han contribuido a un retroceso en el
proceso hacia la formacion de instituciones transparentes y sistemas
de gobierno democriticos en Guatemala, Honduras y El Salvador.
Las instituciones ptblicas no pueden siquiera garantizar la seguridad
cotidiana, ni la libertad de movimiento de los ciudadanos, resultando
que la confianza de la poblacién en los gobiernos alcance un nivel
muy bajo. Es por eso que no es de sorprenderse que una mayoria, o
casi mayoria, de los ciudadanos de estos paises, segan sefialan diferen-
tes estudios, considere que seria aceptable un gobierno militar o un
régimen no democratico.

50 Este es el caso también de Costa Rica y Panama. Lograr un eficiente control del
lavado de dinero es técnicamente dificil y ademas conlleva dificultades politicas.
El circulo de personas que se oponen a este tipo de control no abarca solamente
los elementos criminales “comunes” sino también a familias y grupos financieros
bien establecidos que desean continuar con la evasién de impuestos a que estan
acostumbrados, dedicarse a negocios cuestionables o simplemente quieren evitar
preguntas impertinentes y la publicidad en torno a su ocupacion.
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En Nicaragua la situacién es algo maés positiva, con niveles de vio-
lencia mas normales y una institucion policial que cumple sus funcio-
nes y que trabaja por lo general de manera més preventiva que repre-
siva.’! Sin embargo, las instituciones centrales del estado (entre ellas
el sistema judicial) estan subordinadas a un control anti-democratico
y se prestan a la corrupcién. La corrupcion judicial es extensa a la
vez que es amplia la presién del crimen organizado (relacionado al
narcotrafico); esto encierra el peligro de una evolucion similar a la de
los paises vecinos.

Unicamente en Costa Rica se da una situacién cualitativamente
diferente, con una democracia estable, niveles bajos de corrupcion
en la policia, y elevados niveles de confianza en la poblacion hacia
las autoridades nacionales. Los actos de corrupcién en los sectores
empresariales y politicos son relativamente frecuentes. Sin embargo,
los culpables son castigados en una medida marcadamente mayor que
en los paises vecinos y los condenados son obligados a cumplir la sen-
tencia de privacion de libertad. En los demas paises de la region esto
por lo comtn no sucede ya que existe la posibilidad de neutralizar los
mecanismos de castigo del sistema judicial mediante el soborno, las
amenazas o maniobras politicas.

ACTORES NACIONALES Y OTROS

En este texto he procurado de manera consciente enfocar la atencion
en la situacion actual y real de estos paises. Por lo general, los acto-
res y las circunstancias dotadas con valor explicativo son de caracter
nacional, con excepcién tnicamente de la guerra fria (anterior a los
procesos de paz) y el narcotrafico (posterior a los procesos de paz). El
motivo principal de este enfoque es mi conviccion de que, en dltima
instancia, son (casi) siempre los actores internos los que determinan el
desarrollo de la sociedad. Los estudios que dedican amplios espacios al

51 En este pais no existen las maras, pero si otro tipo de pandillas juveniles violen-
tas. No obstante estas han sido reducidas y controladas en su alcance mediante
un trabajo preventivo de la policia y la participacién constructiva de la sociedad
local.
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anélisis de los factores externos tienden a hacer menos visible a los ac-
tores nacionales y contribuyen a liberarlos de cualquier culpabilidad.

La situacién actual en El Salvador, Honduras, y Nicaragua es de-
terminada en gran medida por el hecho de que no se ha enfrentado la
impunidad, que data de los tiempos de los conflictos armados y de los
regimenes militares, ni siquiera en lo que se refiere a masacres ptblica-
mente reconocidas, asesinatos de caracter estratégico, o la vinculaciéon
“normal” de las fuerzas militares en actos corruptos de envergadura y
en su complicidad con el narcotrafico.’> Obviamente hay actores na-
cionales que han hecho todo lo posible por lograr el esclarecimiento
de estos crimenes y proceder a la condena de los responsables. Sin
embargo, las relaciones de poder en estos paises han sido desfavora-
bles a ellos y no se han podido conformar movimientos realmente
democréticos de peso. Este mismo balance de poder ha determinado
—especialmente en Guatemala pero también en El Salvador— que
el sector publico (incluyendo el sector judicial) haya permanecido
como una instancia reducida y relativamente débil. La impunidad
historica se ha unido “sin costuras” con las nuevas formas de impu-
nidad, produciendo atin mayores niveles de corrupciéon y siendo un
factor en la profunda descomposicion del sistema judicial.

Habra que reconocer, no obstante, que también después de la ter-
minacion de la guerra fria han existido agentes externos —actores no
vinculados al narcotrafico—, que han influido en ciertos periodos so-
bre los procesos de desarrollo en Centroamérica, atin durante los afios
posteriores a los procesos de paz. O sea, que han incidido de manera
directa o indirecta en las relaciones de poder durante una etapa muy
critica para la transicion hacia la democracia.

52 Un ejemplo elocuente es el del general Efrain Rios Montt quien fuera dictador
en Guatemala durante un periodo corto pero excepcionalmente brutal en los
afos 80, cuando se procedi6 a la eliminacion de aldeas enteras en las zonas de
poblacién indigena. Es requerido internacionalmente por crimenes de lesa hu-
manidad. No obstante en Guatemala goza de plena libertad, es un importante
dirigente politico y fue hasta hace pocos afios el presidente del Congreso. El
aparato judicial guatemalteco ha rechazado hasta la fecha todas las solicitudes
(de Espafia) de tener la posibilidad de someterlo a un interrogatorio. Otro ejem-
plo similar de El Salvador, de significado simbolico, se refiere al asesinato del
arzobispo Oscar Romero, firme defensor de los derechos humanos, asesinado
en 1980 durante una misa en la catedral capitalina. No se ha ejecutado ninguna
investigacion verdadera del caso y no ha habido avance en el proceso judicial.
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Entre ellos se cuentan los diferentes gobiernos de Estados Unidos
que han continuado, atn después de la guerra fria, a considerar a
Centroamérica como una zona de “seguridad estratégica”, donde se
han tenido opiniones muy precisas sobre cuéles grupos deberian ser
apoyados y cuales no. Entre ellos se cuentan también los bancos de
desarrollo y otras instituciones financieras que han otorgado am-
plios créditos a estos paises, por lo general bajo diferentes tipos de
condicionamientos —entre los cuales han estado totalmente ausen-
tes los indicadores perfectamente medibles sobre los niveles de co-
rrupcion, la eficiencia del sistema judicial, la mayor carga tributaria
(fiscalizando también a las grandes empresas y a las personas de al-
tos ingresos), la transparencia y el control ciudadano al desempefio
publico.

Se encuentran, también, las organizaciones de cooperacion bila-
teral y multilateral que han contribuido con donaciones mediante
el financiamiento de proyectos y otras actividades por varios miles
de millones de dolares desde 1990 en los cuatro paises que compo-
nen este estudio. Habra que mencionar en este contexto el extenso
trabajo de la Organizacion de las Naciones Unidas en El Salvador y
Guatemala —basado en mandatos especificos y ejecutados mediante
6rganos especiales para este fin— para la supervision de la vulnerable
fase de transicion hacia la paz y el posterior cumplimiento de los
acuerdos de paz.>

Una tarea priorizada en el trabajo de estos 6rganos de Naciones
Unidas (que recibieron amplio apoyo de Suecia) se referia a la su-
pervision del respeto por los derechos humanos y el apoyo a la con-
formacion de instituciones nacionales para el futuro cumplimiento
de estas funciones. Otro sector clave fue la coordinacion del estable-
cimiento de una nueva policia civil y contribuir a un mejoramiento
estratégico del sistema judicial en general. La Organizacion de las

53 La organizacion establecida para este fin en El Salvador, ONUSAL, estuvo activa
desde mediados de 1991 hasta la segunda mitad de 1995. El equivalente para
Guatemala fue MINUGUA cuya actividad resulté mas extensa que la de ONUSAL.
El primer mandato de MINUGUA inici6 en marzo de 1994 y los tltimos funcio-
narios dejaron el pais diez afios mas tarde, a finales del 2004. En ambos casos se
recibié apoyo del PNUD, érgano que continué la actividad iniciada en estos pai-
ses, atin después del retiro de los mencionados entes de supervisién de Naciones
Unidas.
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Naciones Unidas no era el tinico érgano que trabajaba en este campo.
Diferentes entidades y autoridades de Estados Unidos participaron,
por ejemplo, de manera activa en la elaboracion de criterios para la
conformacién de los nuevos cuerpos policiales, incluyendo criterios
sobre la seleccion de personal entre los actuales agentes y mandos
superiores policiales.>*

Del volumen total de la cooperacién durante estos afios, cientos de
millones de dolares se han destinado a los sistemas judiciales de estos
paises. En el inicio principalmente a la policia, pero posteriormente
también hacia otras instituciones como la Fiscalia y los tribunales de
justicia. Después de un largo periodo de “optimismo profesional”, la
mayoria de los paises donantes concuerdan en la opiniéon de que han
sido escasos los resultados de esta inversion y que los sistemas judicia-
les de hoy se caracterizan por una extensa impunidad ademas de una
profunda corrupcion. Una parte importante de la responsabilidad por
esta situacion corresponde naturalmente a las mismas organizaciones
internacionales.

¢{QUE PODEMOS HACER?

La violencia y la corrupcién judicial en la region han alcanzado ta-
les niveles que constituyen uno de los principales obstaculos para un
desarrollo econémico sano y para la continuacién —o mas bien: la
restitucion— de los procesos de democratizacién. Especialmente en
Guatemala y Honduras (pero también en El Salvador) la situacion
es tan dramatica que algunos analistas consideran que no solo estos
paises sino la region entera se encuentra en una encrucijada.

El problema en cierta medida es de caricter policial, pero no se
limita a la policia. Esta relacionado de manera directa con el siste-
ma de derecho en su totalidad, con implicancias mas all4 de éste. La

54 A los cinco afios de la firma de los acuerdos de paz, en Guatemala atGn permane-
cian 11.000 agentes provenientes del viejo cuerpo policial (que anteriormente
estaba bajo el mando de las fuerzas armadas) en la nueva organizacion civil,
Policia Nacional Civil, la cual contabilizaba un total de 19.000 efectivos. En El
Salvador se logré implementar el cambio més profundo del Cuerpo Policial a
nivel de las bases, mientras que el nombramiento para una serie de importantes
puestos de mando recay6 en los candidatos tradicionales.
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situacion actual de estos paises muestra la dependencia de la demo-
cracia de un Estado de Derecho real, pero ilustra también que éste
existe inicamente en dependencia de un contexto democratico y si
lo interno también refleja profundos valores democraticos. La situa-
cién corrobora una conclusion reconocida en la investigacion acerca
del desarrollo de las democracias: que si las reformas politicas no van
acompafadas de un amplio desarrollo econémico, el caracter demo-
cratico descansa sobre un fundamento fragil. Sobre todo, la perpetua-
cién de las profundas injusticias en lo econdémico tiene consecuencias
fuertemente negativas en este contexto.

Para enfrentar de manera contundente y constructiva esta situa-
cion, los actores de la region necesitan apoyo desde afuera en forma
de cooperacion para el desarrollo, pero también en forma de apoyo
politico y judicial en una serie de ambitos. Muchas acciones se pue-
den realizar a nivel local y nacional, mientras otras medidas —como
las acciones contra el lavado de dinero y una nueva estrategia para
combeatir el narcotrafico— tendran que hacerse con coordinacién re-
gional e internacional. En vista de la evolucion dramética que se ha
dado en México y las nuevas estrategias de los carteles mexicanos de
la droga, es evidente que estamos ante una situacion de urgencia —de
no actuar podriamos en breve tiempo enfrentar una situacién peory
notablemente mas dificil de remediar.

Est4 claro que alguna de estas medidas tendran que enfocar de
manera directa la seguridad ciudadana y la eficiencia del aparato judi-
cial. Pero también podrian dar buenos resultados —especialmente a
las problemiticas expuestas en este texto— las acciones relacionadas
a diferentes aspectos de la democratizacion, la transparencia y el con-
trol ciudadano; la reforma tributaria; mejores posibilidades para los
adolescentes y jovenes de conseguir trabajo; crecimiento econémico
en las zonas rurales y en las poblaciones urbanas marginadas.

En tiempos dificiles, las acciones puntuales bien elegidas en “otras
dreas” pueden ser mis faciles y eficientes para la obtencion de los re-
sultados deseados que las acciones directas para el desarrollo de la de-
mocracia —a condicion que sean disefiadas especificamente con este
objetivo en mente. Cabe mencionar un paralelo interesante referido
a la experiencia de la cooperacion en el tema de la desforestacion en
los tropicos que sucede como resultado de la quema de bosques para
el aprovechamiento de los suelos para otros usos. Durante mucho
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tiempo se creia que la mejor forma de combatir esta desforestacion
era mediante actividades dentro del sector forestal y las medidas le-
gislativas. Hoy se reconoce que la forma mas efectiva, por lo menos
inicialmente, son las acciones en otros sectores como la politica agra-
ria (que tiene efecto sobre el uso de los suelos) y la politica economi-
ca. Hasta cuando estas medidas comienzan a surtir efecto y la parte
forestal experimenta un desarrollo, se vuelve mas oportuno el apoyo
directo al sector.

No quisiera caer en la tentaciéon de formular una larga lista de
propuestas de acciones y dar recetas detalladas. Tal vez sea mas til
intentar formular algunos principios basicos y una actitud a tomar
en cuenta cuando se hacen los anilisis y se deciden las acciones de
la cooperacion. Asi espero también responder las dos preguntas ex-
presadas anteriormente en este texto: (i) (Cémo pudimos creer que
se podria lograr de manera tan facil y tan rapida la instauracion de la
democracia en paises que nunca habian tenido una tradicion demo-
cratica?; y (ii) ;Por qué no hemos querido hasta ahora tomar concien-
cia de la realidad en estos paises en lo que se refiere al desarrollo de
la democracia?

a. La democracia no es una técnica de gobierno o la realizacion
de elecciones generales, sino es algo con un alto grado de con-
tenido politico. Se trata del poder y de la distribucion del po-
der y refleja la relacion de fuerzas en la sociedad —por ejem-
plo en lo que se refiere al control ciudadano sobre el uso de los
recursos publicos y la igualdad de los ciudadanos ante la ley.

b. En nuestros anélisis debemos enfrentar la situacién tal como
se presenta y no como se supone que es 0 como nosotros de-
seariamos que fuera por diferentes motivos. Lo que dicen las
siglas o el letrero no es necesariamente cierto. Un analisis que
sefiala los problemas no es necesariamente pesimista —es mas
bien su calidad que determina su valor. Creer en la democra-
cia y trabajar por ella no significa que siempre debamos ser
“optimistas”. Significa, sin embargo, que no debemos negar la
realidad y que debemos tener mucha perseverancia.

c. Tenemos que mejorar nuestra capacidad de encontrar y apo-
yar actores de la sociedad que estan a favor del cambio y que
pueden representar mayor continuidad y visiéon a largo plazo.
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Tratar al gobierno de turno (donde se dan ademas cambios
frecuentes de ministros y funcionarios responsables después
de corto tiempo) como un canal exclusivo y garante de la co-
operacién no concuerda con los resultados deseados.

d. Es por lo general necesaria una perspectiva integral y sectorial.
Muchas reformas y cambios institucionales carecen de éxito si
no cuentan con ese tipo de marco referencial y muchas veces
se necesitan acciones bien coordinadas en diferentes niveles.
Sin embargo, exigir siempre que las acciones sean de carac-
ter sectorial puede a veces tener como consecuencia perder la
oportunidad de apoyos estratégicos importantes.

e. Ademas habran ocasiones cuando haya que aceptar que inclu-
so la perspectiva sectorial es demasiado estrecha o insuficiente
—por ejemplo, cuando la corrupcion es sistematica, alcanzan-
do a todos los niveles (con involucramiento voluntario u obli-
gado), con vinculos de lealtad y dependencia que abarca desde
el funcionario mas bajo hasta el jefe superior. En ese caso, lo
que se necesita son medidas directamente dirigidas contra la
impunidad, que deben resultar en el encarcelamiento de los
responsables de acuerdo a sentencias correctamente ejecuta-
das y cuyo cumplimiento se asegure. Hasta entonces se podra
abrir una brecha en el muro que se ha levantado de lealtades
viciadas; s6lo en ese momento las conductas podrian volver a
normalizarse.>

f  Estudios independientes sefialan que el apoyo a la democracia
es mucho mas dificil de lo que uno se imaginaba inicialmente
y que los resultados a menudo son pobres. Los analisis pro-
fundos que se han hecho hasta la fecha demuestran que la
primera condicién para la obtencion de resultados positivos
es que los actores nacionales constituyan la base, y que la con-
tribucion externa no sea mas que un apoyo complementario
a los procesos de desarrollo nacional. Se requiere, ademas, del
profundo conocimiento de las relaciones de poder internas y
un andlisis de los potenciales de cambios, actuales y futuros.

55 Contribuir a un proceso de ese indole constituye uno de los desafios de la co-
mision especial recién formada en Guatemala con apoyo de Naciones Unidas,
Comision Internacional contra la Impunidad en Guatemala (CICIG).
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g. Las medidas indirectas —o sea las acciones en otros campos
que pueden contribuir a modificar las condiciones generales
de la sociedad— pueden a veces ser las mas eficientes para
obtener resultados concretos en lo que se refiere al desarrollo
de la democracia. Para poder determinar en qué sectores y qué
tipo de acciones pueden ser las mas favorables, se requiere de
una vision integral del concepto”’democracia” y de un analisis
concreto de la situacion actual de cada pais.
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