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INTRODUCCION

EL GRUPO DE TRABAJO “SEGURIDAD EN DEMOCRACIA. Un reto
a la violencia en América Latina” presenta, como resultado de su tra-
bajo colectivo, este segundo libro que recoge los anélisis de sus in-
vestigadoras e investigadores, y que muestra el compromiso colectivo
que animo sus reflexiones y debates.

El afio anterior se publicé el primer libro que recogia las investi-
gaciones de 18 investigadoras e investigadores sobre temas de Segu-
ridad publica, Seguridad Internacional y Actores e instituciones de la
seguridad, que sin duda fue un precedente de un campo de reflexiéon
poco abordado en nuestros analisis en CLACSO y cada vez de la ma-
yor importancia para personas, grupos sociales y sociedades.

La II reunién del Grupo de Trabajo (GT) se realizé en Chile en
2010, acogidos de manera fraternal y calida por los colegas de la Uni-
versidad Santiago de Chile (USACH); en esta reunién no sélo se hizo
un productivo intercambio y debate acerca de los avances de investi-
gacioén, sino que adicionalmente se aproveché para definir el proceso
de transicién en la coordinacién de nuestro Grupo de Trabajo, para un
segundo periodo de actividades del mismo.

Adicionalmente, y como una muy buena forma de fortalecer y re-
novar nuestro GT para este segundo periodo se produjo la vinculacién
de un grupo de colegas con interés en reflexionar acerca de problema-
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ticas de seguridad ciudadana, de una manera comparada, lo cual sin
duda, enriquecera las reflexiones en curso.

No hay duda que cada vez se vuelven mas relevantes en la re-
gién los temas de la seguridad, especialmente la Seguridad interna,
especialmente con el auge del crimen organizado nacional y trans-
nacional asociado al narcotrafico y otros traficos ilegales. En regio-
nes como Centroamérica, y en paises como México, Brasil, Venezue-
la y Colombia el tema de la seguridad sigue marcando buena parte
de la agenda publica nacional. Esto lleva a la necesidad de que no
s6lo los actores politicos e institucionales latinoamericanos, sino
los movimientos sociales y el mundo académico tengan este campo
como uno de los prioritarios en la reflexién y los debates nacionales
y regionales.

Manteniendo las lineas de investigaciéon que han caracterizado
el desarrollo de enfoques en el GT, la estructura de esta publicacién
se divide en tres partes donde se presentan estudios e investigaciones
con una destacada calidad y diversidad tematica. Las lineas de inves-
tigacion en las que el GT enfoca sus estudios son: Seguridad interna;
Seguridad internacional; y Actores, instituciones y procesos.

La linea de Seguridad Interna se compone por seis articulos. El
colombiano Pablo Emilio Angarita a partir de un corolario de carac-
ter propositivo responde en su texto a la siguiente pregunta ¢Es po-
sible, en el marco de la actual formacién socioeconémica y politica
colombiana aplicar una politica de seguridad, protectora de los De-
rechos Humanos y que haga efectiva la democracia radical?, con la
cual estudia la seguridad democratica y aborda otros conceptos para
el analisis como la Seguridad Humana. El mexicano José Alfredo Za-
valeta Betancourt hace un estudio de caso de la seguridad publica en
Veracruz en el periodo 2004-2009, teniendo en cuenta la percepcién
de inseguridad de los veracruzanos y el incremento de delitos, y el
papel que juegan las policias y las politicas publicas disefiadas contra
la inseguridad. En el tercer articulo de esta linea, Melissa Salgado
de El Salvador, presenta los factores claves para entender la violen-
cia en El Salvador teniendo en cuenta la complejidad y la multicau-
salidad de este fenémeno social. Los argentinos Roberto Gonzélez,
Osvaldo Cuassolo y Martin Aniceto presentan un interesante estudio
comparativo de las variables relacionadas con la institucionalidad en
algunas jurisdicciones provinciales argentinas, con el fin de establecer
patrones y divergencias en la gestién jurisdiccional de la seguridad.
El colombiano Carlos Medina Gallego, en un enfoque conceptual e
histérico, presenta el fenémeno del narcotrafico y las mafias asociadas
en Colombia, y aporta algunos elementos para estudios comparativos
con otros paises. En el dltimo articulo de esta linea de investigacién
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el mexicano Salvador Maldonado Aranda hace una evaluacién de las
politicas de seguridad en México, haciendo énfasis en contextos loca-
les de violencia.

En la segunda linea de investigacién Seguridad regional e inter-
nacional se presentan cuatro articulos. En el primero, de mi autoria,
analizamos el tema de la seguridad regional y la cooperacién/depen-
dencia de Colombia en relacién con Estados Unidos en lo relativo a
la seguridad interna y en ese contexto buscamos situar el tema del
uso de las bases colombianas por las Fuerzas Armadas norteamerica-
nas y el impacto que esto causé en la regién. En el segundo articulo
la colombiana Nathalie Pabon Ayala estudia las diferentes manifes-
taciones del crimen trasnacional en la regién Amazénica y sus im-
plicaciones para la seguridad y cooperacién latinoamericana. Vivia-
na Garcia Pinzén, de Colombia, hace un importante estudio acerca
del trafico y proliferacién de armas pequefias y ligeras en el Cono
Sur y su incidencia como factor multiplicador en la violencia y la
delincuencia. En el ultimo articulo de esta linea, el colombiano Saul
Mauricio Rodriguez, analiza la relaciéon entre Derechos Humanos,
Derecho Internacional y Fuerzas Armadas teniendo como referente
el caso colombiano.

Actores, Instituciones y Procesos se denomina la tercera linea de
investigacion del GT. En el primer articulo de esta linea, la argen-
tina Beatriz Irene Wehle, presenta los cambios organizacionales en
el &mbito militar y empresarial en perspectiva histérica comparada.
La ecuatoriana Bertha Garcia Gallegos presenta los retos del Estado
frente a la seguridad analizando ciertas circunstancias donde los ciu-
dadanos llegan a percibir el Estado como una amenaza y viceversa.
En el ultimo articulo de esta linea, la chilena Loreto Correa Vera hace
un estudio de caso de los hidrocarburos en Bolivia como ejemplo de
la transformacion politica del Estado boliviano donde se ha pasado de
una violencia social a la imposicién estatal, caracteristica presentada
con el ascenso del Presidente Evo Morales.

Agradecemos de manera muy especial por el apoyo permanente
que hemos recibido de parte de la Secretaria General de CLACSO y de
la Coordinacién del Programa de Grupos de Trabajo, no sélo para el
funcionamiento de nuestro GT en estos dos primeros afios, sino para
que este libro sea una realidad y los lectores puedan consultarlo.

Igualmente debo agradecer el trabajo de lectura y comentario
de los textos realizado con diligencia y dedicacién por los colegas
Pablo Emilio Angarita y José Alfredo Zavaleta, y sefialar que ha
sido muy importante el trabajo en la organizacién del material de
Viviana Garcia y Loreto Correa, ellas son artifices fundamentales
de este trabajo.
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Invito entonces a los lectores a que inicien el abordaje critico de
los trabajos con la certeza de que sus comentarios y cuestionamientos
seran recibidos por los autores con un agradecimiento profundo.

ALEJO VARGAS VELASQUEZ

Profesor Titular de la Universidad Nacional de Colombia
Coordinador del Grupo de Trabajo “Seguridad en
Democracia” de CLACSO.
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Pablo Emilio Angarita Cafias*

LA SEGURIDAD DEMOCRATICA

Punta del iceberg del régimen politico
y econémico colombiano**

PREGUNTAS DE INVESTIGACION

Para sustentar nuestras tesis, acudimos al recurso metodolégico de
responder las preguntas de investigacién, que a su vez le dan la es-
tructura narrativa al presente texto. Los interrogantes planteados son:
¢Por qué se afirma que la inseguridad es el problema prioritario en
Colombia y cémo logré imponerse esta idea? ¢Es la seguridad un de-
recho humano fundamental, como lo afirma el gobierno colombiano?
¢Cual ha sido el impacto de la seguridad democrética para los Dere-

*

Docente e investigador en la Universidad de Antioquia. Doctor en Derechos Humanos
y Desarrollo, Universidad Pablo de Olavide, magister en Ciencia Politica y Abogado.
Miembro del Grupo de trabajo de CLACSO: “Seguridad en democracia: un reto a la
violencia en América Latina”. Coordinador del grupo interdisciplinario e interinstitu-
cional de investigacién sobre “Conflictos y Violencias”, INER, Universidad de Antio-
quia (Colciencias, categoria B). Fundador y directivo del Observatorio de Seguridad
Humana de Medellin, conformado por la Universidad de Antioquia, Instituto Popular
de Capacitacién y Personeria de Medellin. Autor del libro Seguridad Democrdtica: lo
invisible de un régimen politico y econémico (Bogota: Siglo del Hombre, 2011). Correo
electrénico: <pabloangarita@gmail.com>.

Este texto toma elementos de la investigacion realizada por el autor para su
tesis doctoral, titulada “Seguridad y Derechos Humanos. Las politicas de segu-
ridad en Colombia, 2002-2009”, presentada en la Universidad Pablo de Olavide
(Sevilla, Espana), y que recibié la maxima calificacién del Tribunal por unani-
midad: Sobresaliente Cum Laude.
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chos Humanos? ¢La seguridad democrética, implicé una ruptura con
las estrategias de control, empleadas histéricamente por las élites do-
minantes en Colombia o existen antecedentes de ésta? ;Qué le ha per-
mitido a la seguridad democréatica encontrar respaldo en amplios sec-
tores de la poblacién, incluso entre sectores méas oprimidos? ¢Por qué
fue posible la implantacién de un régimen autoritario de tipo bona-
partista en Colombia? ¢Qué intereses econémicos defienden la seguri-
dad democratica y el régimen que la soporta? ¢Es cierta la afirmacién
del presidente que su politica de seguridad es opuesta a la Doctrina de
la Seguridad Nacional, y hasta qué punto es una politica auténoma
del Estado colombiano o responde a las estrategias internacionales
de seguridad? Un corolario de caracter propositivo pretende respon-
der: ¢Es posible, en el marco de la actual formacién socioeconémica
y politica colombiana aplicar una politica de seguridad, protectora de
los Derechos Humanos y que haga efectiva la democracia radical? A
continuacién exponemos sintéticamente las respuestas encontradas a
cada uno de los interrogantes formulados.

LA INSEGURIDAD COMO PROBLEMA PRIORITARIO DE COLOMBIA
Al despuntar el siglo XXI, la sociedad colombiana atravesaba un com-
plejo cuadro de desajustes sociales al lado de la presencia de actores
armados ilegales, algunos de los cuales actuaban en conexién con las
fuerzas del Estado (paramilitares). Se trataba de la expresién de una
acumulacion histérica de problemas econémicos, sociales y politicos
no resueltos; ademas, el conflicto armado se habia expandido a casi
todo el territorio nacional, teniendo por protagonistas no sélo a la
insurgenciay a las fuerzas estatales, sino a grupos paramilitares de ex-
trema derecha articulados a estrategias contrainsurgentes del Estado
y cuyos principales recursos provenian del negocio ilicito de las dro-
gas vy, secundariamente, de las contribuciones de sectores empresaria-
les locales y transnacionales. Las expresiones violentas mas visibles
consistian en frecuentes tomas guerrilleras de pequefias poblaciones,
el control de las carreteras y de sectores urbanos por parte de la in-
surgencia; asi mismo, en Colombia se realizaban masacres, asesinatos
selectivos y desplazamiento forzado de centenares de miles de cam-
pesinos, accién especialmente proveniente de los narcoparamilitares,
cuyo proposito, ademaés de la apropiacion de las tierras, era mantener
control territorial y del aparato politico estatal, de modo que les faci-
litase la consolidacién de cadenas productivas ilegales, su insercién a
la economia formal y avanzar en el dominio del poder politico estatal.
Las multiples manifestaciones de violencia e inseguridad creaban
un ambiente de zozobra y pesimismo colectivo, traducido en una si-
tuacién de ingobernabilidad que orientada mediaticamente, apuntaba
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a sefialar al actor insurgente como principal responsable y, al mismo
tiempo, se mostraba condescendiente con las fuerzas contrainsurgen-
tes ilegales y con los abusos contra la poblacién, cometidos por la
Fuerza Publica. Estos dltimos hechos eran justificados con el argu-
mento —abierto o implicito- de la imperiosa necesidad de derrotar a
toda costa a las guerrillas, las cuales se publicitaban ante el pais como
la causa central de todos los males de los colombianos y, en conse-
cuencia, el enemigo principal a combatir. De esta manera la “seguri-
dad” se fue posicionando, hasta imponerse en el imaginario colectivo,
como la necesidad prioritaria de los colombianos.

Durante la década del noventa, se habian adelantado diversas
iniciativas tratando de poner fin al conflicto armado por la via de la
negociacién politica. Fue muy significativo el afio 1997, en el que se
realizaron marchas y concentraciones, convocadas por las centrales
obreras en distintas capitales de departamento; se calcula que un mi-
lI6n de personas se movilizaron para pedir al gobierno nacional el
didlogo como tinico mecanismo para ponerle fin a la violencia que
azota al pais. El torrente de movimientos y propuestas tuvo como
méxima expresion el Mandato Ciudadano por la Paz, multitudinario
plebiscito ciudadano de expresion de indignacién y cansancio con la
guerra y al mismo tiempo de biisqueda de alternativas no violentas al
conflicto!. Las reiteradas movilizaciones ciudadanas, se convirtieron
en fuerte presion hacia el gobierno de entonces (presidente Pastrana,
1998-2002), lo cual termind en la instauracion de una zona desmilita-
rizada para adelantar didlogos entre las guerrillas insurgentes de las
FARC vy el Estado, como fase preliminar de una posible negociacién
politica. La zona del Caguén, que sirvié de base a los “didlogos de
paz”, se inici6 en octubre de 1998 y permanecié durante mas de tres
afos, funcioné simultdneamente con la aplicacién de un modelo de
negocién aceptado por las partes y conocido como “dialogar en medio
del conflicto”, lo cual queria decir que la fuerza publica podia perse-
guir a los insurgentes, incluyendo combates y capturas —exceptuando
esta zona-, del mismo modo, las FARC, continuaban con sus practi-
cas de guerra. Por otra parte, mientras la opinién publica nacional e
internacional estaba atenta al desenvolvimiento de los didlogos y se
enteraba de las confrontaciones entre el Estado y los insurgentes, las
fuerzas paramilitares extendian su accionar militar a la mayor parte
del territorio nacional.

El evidente incremento de los enfrentamientos armados y el avan-
ce de las fuerzas insurgentes, junto a la presion de sectores de la so-

1 Este Mandato, en las elecciones del 26 de octubre de 1997, obtuvo una votacién
de cerca de 10 millones de personas a favor de la paz (Garcia Duran, 2006: 147).
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ciedad y de los medios, condujeron a que, el 20 de febrero de 2002, el
gobierno cancelara abruptamente la zona desmilitarizada en la que
se habia aceptado el poder hegemonico de las FARC. Por otra parte,
a los fallidos intentos de didlogo con la insurgencia, durante la admi-
nistracién de Pastrana se fortalecieron cuantitativa y cualitativamente
las Fuerzas Armadas, con recursos provenientes del Plan Colombia,
nombre con el que el Pentdgono concreté su estrategia de lucha, ini-
cialmente contra las drogas y luego contra el “terrorismo” en nues-
tro pais. Este Plan, en medio de controversias politicas en las que se
denunciaba el beneplacito del gobierno colombiano, sin que hubiese
sido sometido al necesario examen y aprobacién del Congreso Nacio-
nal, constituy6 la columna vertebral del Plan Nacional de Desarrollo y,
al mismo tiempo, afianzé los lazos de dependencia hacia los Estados
Unidos con graves consecuencias ulteriores.

Otro hecho significativo ocurrido durante estos afios de frustra-
dos “intentos de didlogos”, fue el trascendental cambio en la mentali-
dad de la mayoria de los colombianos. La cancelacién de los didlogos
constituyé un punto de inflexién decisivo en el que se dio un viraje
de la élite dirigente y de la “opinién publica” nacional que abandoné
los esfuerzos de una salida no violenta y marché hacia la consolida-
cién de las estrategias de guerra como mecanismo para enfrentar el
conflicto armado. Este cambio se expresé en los primeros meses del
2002 durante la campafia electoral, uno de cuyos temas centrales fue
el tratamiento al conflicto armado, en el que terminé imponiéndose el
rechazo ala “zona de despeje” y con ésta a la posible solucién negocia-
da del conflicto, como se visibilizé con el incremento de colombianos
a favor de las soluciones de fuerza.

La inseguridad que afectaba al conjunto de la sociedad, ademas
de ser una realidad objetiva, fue magnificada a tal grado que la po-
blacién se encontraba en una situaciéon de miedo, incertidumbre y
desesperanza. Como suele ocurrir en momentos de confusion, sec-
tores de la élite aprovecharon la coyuntura para enriquecerse via
narcotrafico y/o incrementar las empresas de seguridad privada; sin
embargo, las clases dominantes se sentian afectadas en sus intere-
ses, como consecuencia de las acciones violentas, las amenazas, las
extorsiones, los secuestros y otras practicas propias de las dinamicas
de la guerra. Este clima social fue el ambiente favorable para que
mayoritariamente se aceptara la idea de la seguridad como problema
prioritario de la nacién y, como consecuencia de ésta, las propuestas
que ofrecian soluciones militares para enfrentarla. Asi mismo, en el
contexto internacional, se mantenian aun vivas las imédgenes del 11
de septiembre de 2001 y la propaganda mediatica de lucha contra el
terrorismo que justificaba las restricciones a las libertades e imponia
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las soluciones de fuerza como principal alternativa para enfrentar-
lo. En esta légica y con gran apoyo de los medios de comunicacion,
la poblacién acogié mayoritariamente el programa de la Seguridad
democrdtica, liderada por el candidato Alvaro Uribe Vélez, quien se
presentaba no como otro politico mas que llegaba al gobierno, sino
como aquel ungido para ser el “salvador” de la nacién. Alrededor de
la prioridad de la seguridad se unieron los medios de comunicacién
y los empresarios, con el irrestricto apoyo de los Estados Unidos;
ademas, rapidamente la sociedad acogio esta idea, incluso los secto-
res mas necesitados de la poblacién.

¢LA SEGURIDAD ES UN DERECHO HUMANO FUNDAMENTAL,
COMO AFIRMA EL GOBIERNO?

Uno de los fundamentos que Hobbes atribuye a la existencia del Es-
tado es la busqueda de la paz y la seguridad, que es la primera ley
de la naturaleza, a la que hay que llegar por acuerdo o por medio de
la guerra. De alli su insistencia en que la Ginica manera de lograr la
seguridad para el disfrute de la propiedad individual, la existencia de
los hombres y de la sociedad, sea mediante el Pactum subjectionis,
establecido por todos los hombres con el poder soberano —el Leviatdn—
Unico capaz de garantizar la seguridad, la libertad y la obediencia de
todos los subditos (Hobbes, 1994: cap. XVIII). Estos planteamientos
han sido la base teérica fundamental de todas las doctrinas autori-
tarias que consideran valido el sacrificio de la libertad y de otros de-
rechos con tal de lograr la seguridad; valor éste al que le atribuyen
el caracter de esencial y requisito previo para la consecucién de los
demas derechos.

Con la modernidad se desarrollaron la ideologia liberal® y las
diversas manifestaciones del pensamiento critico en las que, si bien
se reconoce la importancia de la seguridad y la autoridad, para la
convivencia y el funcionamiento de la sociedad; sin embargo, con
diversas matizaciones, se rescata la importancia de la libertad —co-

2 La teoria de Locke, como bien lo sefiala Sabine, “era implicitamente tan egoista
como la de Hobbes, pues para Locke, tanto el gobierno como la sociedad existen
para mantener los derechos del individuo y la inviolabilidad de tales derechos, es una
limitacion a la autoridad de ambos” (Sabine, 2006:404). Segiin Locke, la existencia
del Estado se justifica a partir de sus dos grandes obsesiones: “la seguridad”, en tanto
es necesaria para la defensa de la “propiedad privada”. Cabe recordar que su visién
de propiedad, en sentido amplio, incluye no sélo los bienes materiales sino la vida
y la libertad (Locke, 1976: cap. IX). Por ello, para el historiador Touchard, Locke no
es revolucionario, desconfia tanto de la soberania popular como del absolutismo
del monarca, ya que “Su principal preocupacion es el orden, la calma, la seguridad”
(Touchard, 1985: 296).
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lectiva e individual- como derecho humano prioritario frente a la
seguridad?®. Este derecho se hace mas relevante frente a las posturas
que al reclamar la seguridad, aluden principalmente a la seguridad
del Estado y con ésta, a la propiedad de la élite que ejerce el poder en
una sociedad determinada.

En la historia de las sociedades, la relacion entre la libertad y la
seguridad ha sido conflictiva y generadora de multiples debates teori-
cos, asi como de politicas publicas. Durante la época de la Guerra Fria
las potencias occidentales se autoproclamaban adalides de la libertad
frente a los paises de la 6rbita “socialista” a quienes acusaban de sacri-
ficar las libertades civiles y politicas. Culminada la Guerra Fria y con
la desaparicién del comunismo como enemigo fundamental, las 16gi-
cas del poder global necesitaron construir nuevos enemigos encon-
trando en el “terrorismo” la encarnacién del nuevo “demonio” a com-
batir. De modo que, durante los tiltimos afios, para las necesidades del
poder, el “demonio” puede ser visto bajo la forma de fundamentalismo
islamico, terrorismo internacional, narcoterrorismo e incluso, lo mas
frecuente en América Latina, la inseguridad publica.

Cualquiera sea la forma del nuevo contendiente, las élites llaman
a las sociedades a unirse a sus Estados en contra de ese enemigo co-
mun y, para ello, expiden multiples leyes que restringen al méaximo
las libertades individuales y derechos colectivos, ofreciendo a cam-
bio la proteccién y la seguridad. Para convencer a la poblacién de la
legitimidad de este tipo de restricciones, las clases dominantes —via
medios de comunicacién- magnifican las amenazas y los hechos que
generan temor en la gente. Una vez instalado el miedo, el poder en-
cuentra intelectuales a su servicio que justifican y argumentan las
medidas autoritarias difundiendo la idea de que éstas se toman por
el bien de la misma poblacién. Este fue el camino seguido con la ex-
pedicién de la USA Patriot Act (Ley Patriota estadounidense)®, emiti-

3 Marx dedicaria buena parte de sus analisis a develar los intereses egoistas de la
burguesia, quien con el reclamo de la seguridad de la sociedad, realmente defendia
su seguridad y la de su propiedad privada (Marx, 1844: 55-6). Mas adelante, Foucault
sefiala que, en la sociedad contemporanea “vemos en todas partes esa estimulacion
del temor al peligro que en cierto modo es la condicién, el correlato psicolégico y
cultural interno del liberalismo. No hay liberalismo sin cultura del peligro”. El nuevo
arte de gobernar liberal, conlleva “mecanismos cuya funcién consiste en producir,
insuflar, incrementar las libertades, introducir un plus de libertad mediante un plus
de control e intervenciéon” (Foucault, 2007:87-8).

4 USA Patriot Act, es la abreviatura con la cual se conoce el paquete de normas, cuyo
nombre completo en inglés es: “Uniting and Strengthening America by Providing
Apropiate Tools Required to Intercept and Obstruct Terrorism” (Public Law, 2001).
La Ley Patriota fue firmada por el Presidente Bush el 26 de octubre de 2001, con la
cual, entre otras medidas, tipifica el nuevo delito denominado domestic terrorism,
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da bajo la administracién Bush y acogida por gobernantes europeos,
particularmente Tony Blair en Gran Bretafia, y luego replicada en la
mayoria de paises occidentales.

En Colombia, la seguridad democrdtica defiende la visién securi-
taria con el agravante de que, ante la presencia del conflicto armado,
las soluciones de fuerza para enfrentarlo ya han ganado terreno en
el imaginario colectivo. En ese sentido, justificar la seguridad como
derecho humano fundamental, parecia casi obvio y no exigié dema-
siada inteligencia argumentativa, bastando s6lo una persistente labor
medidtica que frente a cada hecho de violencia, termina convenciendo
a la poblacién de la verdad tautolégica de este enunciado.

La concepcién securitaria, ademas de enfocar la seguridad con
énfasis en lo militar, conlleva la subordinaciéon de los derechos hu-
manos a ésta, pretendiendo hacer caso omiso de que la seguridad,
mas que un fin en si mismo, debe ser el medio que contribuye a hacer
efectivos los derechos humanos. De igual manera, el orden publico y
el Estado no pueden ser defendidos en contra de la sociedad, ni ser
instituciones valoradas per se. Pues, atin dentro de las formaciones
sociales capitalistas cabe cuestionar la razén de ser del Estado, ya que
éste debe ser un instrumento para viabilizar el bien publico societal,
toda vez que en un Estado que se reclama Democratico de Derecho,
los postulados de orden publico no pueden ser otros diferentes a los
del orden publico democratico y, la seguridad debera responder a es-
tos mismos criterios.

En el marco de las sociedades capitalistas, el Estado y todas sus
instituciones cumplen funciones instrumentales al servicio de las cla-
ses dominantes, pero al mismo tiempo, al interior de estas institucio-
nes también se expresan los conflictos y las contradicciones sociales y
la exigencia de derechos por parte de la multitud frente al poder y por
tanto, la demanda de una seguridad subordinada a los derechos es una
permanente tensién, un ambito de conflicto con las pretensiones se-
curitarias del poder. Desde esta dltima perspectiva, voces minoritarias
representadas por movimientos de derechos humanos, de victimas y

con caracteristicas tan amplias que podria ser aplicable incluso a simples acciones
democraticas de desobediencia civil. Ademas, establece fuertes restricciones a
libertades civiles y vulnera elementales principios del derecho penal liberal, como
la presuncién de inocencia, el habeas corpus, el derecho de defensa, la libertad de
expresién—derechos conquistados porla humanidad enlos tiltimos siglos, consagrados
en la Constitucién de Estados Unidos y en tratados internacionales de Derechos
Humanos (The Economist, 2002:18-20). Con la Ley Patriota y las medidas represivas
aplicadas en las carceles de Guantdnamo e Irak, el gobierno norteamericano, ademas
de violar los derechos humanos, infringe las normas internacionales reguladoras de
los conflictos armados (DIH).
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sectores politicos de oposicién, que han sufrido las consecuencias di-
rectas de la aplicacién de la seguridad democrdtica, critican a ésta por
sus nocivos efectos practicos, y ademads, porque en el campo tedrico,
pretende imponer la idea de que la seguridad es un bien jerarquica-
mente superior y condicién previa para la realizacién de los derechos
humanos. Desde una vision critica, el filésofo espafiol Joaquin Herre-
ra, destaca que los derechos humanos son “procesos institucionales y
sociales que posibiliten la apertura y consolidacién de espacios [...] no
son categorias previas ni a la accién politica ni a las practicas econé-
micas. La lucha por la dignidad humana es la razén y la consecuencia
de la lucha por la democracia y por la justicia” (Herrera, 2008:14).

PRINCIPALES RESULTADOS DE LA SEGURIDAD DEMOCRATICA

El presidente AUV presenté su proyecto politico bajo la consigna
“Mano firme y corazén grande” (Uribe, 2002), en el Plan de Desarrollo
Hacia un Estado comunitario (2002-2006), el cual contenia su politica
de seguridad y en el que se afirmaba: “con el objetivo de defender el
ordenamiento democrético y el Estado de Derecho, garantizar la se-
guridad y la libertad de la poblacién, proteger los derechos humanos
e impulsar la prosperidad econémica y la equidad social, el Gobierno
Nacional implementard un modelo integral de seguridad democra-
tica que le permita al Estado recuperar la autoridad con criterios de
legitimidad, legalidad y gobernabilidad” (DNP, 2003:31). Esta misma
visién y las politicas implementadas, permanecieron durante los dos
mandatos del gobierno, toda vez que en el Plan de Desarrollo Uribe II
(2006-2010), denominado Estado Comumnitario: desarrollo para todos,
se propuso la Consolidacion de la Seguridad Democrdtica, mantenien-
do la idea de fortalecer la autoridad estatal y la concepcién militarista
de la seguridad.

El gobierno atribuye consecuencias positivas a su politica de se-
guridad. No obstante, al analizar, a la luz del catdlogo de derechos hu-
manos, los resultados de ésta, concluimos que la seguridad democrdti-
ca es una politica que protege los intereses de las clases dominantes y
vulnera los derechos de las mayorias nacionales. Como se puede mos-
trar a partir de sus efectos practicos, de los cuales podemos destacar:

- El plan de gobierno sefialaba: “Hoy, violencia politica y terror-
ismo son idénticos” (Uribe, 2002a: punto 33). En concordan-
cia con ello, se emitieron medidas en el marco de la Seguridad
Democrdtica, tales como el decreto 2002 del 2002, mediante
el cual se declar6 el “estado de conmocién interior”, que con-
stituy6 la columna vertebral del andamiaje juridico para desar-
rollar la estrategia de guerra, con el propésito de controlar el
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orden publico. En el desarrollo de este decreto, el Presidente
ratificé aspectos centrales de los 100 puntos de su campafia
y, en las propuestas de reforma constitucional, le dio mas fac-
ultades a la Fuerza Publica; asi mismo, diversas decisiones
politicas giraron en torno a un papel protagénico de ésta, bajo
el liderazgo presidencial. Con el decreto 2002 se crearon las
Zonas de Rehabilitacion y Consolidacion, en los territorios méas
afectados por el conflicto armado, dentro de los cuales, bajo el
control de la Fuerza Publica se restringieron los derechos de
los ciudadanos con el objetivo de recuperar la seguridad del
lugar. La experiencia demostré que las Zonas de Rehabilitacion
no lograron el propésito anunciado de disminuir la violencia,
por el contrario ésta se incrementd, con el agravante que la
violacién de los derechos humanos se hizo mas evidente y le-
galizada; pero aun asi, el gobierno nunca reconocié el fracaso
de éstas; simplemente cancel6 el experimento sin dar explica-
ciones (ONU, 2003).

La conformacién de redes de cooperantes e informantes, es uno
de los pilares estratégicos de la Seguridad Democritica, objeto
de fuertes criticas, pues involucrar civiles en el conflicto arma-
do, bajo la forma de cooperantes, conlleva una clara violacién
de las mas elementales normas del Derecho Internacional
Humanitario, al no diferenciar entre combatientes y no com-
batientes, poniendo en alto riesgo a los civiles que cooperan.
Pese a la fundamentacién juridica y politica de estas criticas,
el gobierno hizo caso omiso de ellas y en su segundo mandato
continto fortaleciéndolas.

La seguridad democratica afirma estar “comprometida con el
respeto a los derechos humanos y la proteccién y promocién
de los valores, la pluralidad y las instituciones democréticas”
(DNP, 2003:31; énfasis propio). Las estadisticas presentadas
por el gobierno muestran un descenso en algunos de los ru-
bros de violencia y en el freno a las acciones de la insurgencia
y, por tanto, una parcial recuperacién, por parte del Estado,
del control de las carreteras y de municipios que estuvieron
asediados por fuerzas insurgentes. No obstante, al finalizar el
primer mandato de Uribe Vélez, el balance de esta politica de
seguridad, mostraba un lamentable panorama en materia de
Derechos Humanos, con todo y su disminucién, seguian indi-
cando una preocupante realidad, pues segtin las estadisticas
oficiales, las torturas descendieron de 134 casos en el 2002 a
124 en el 2006; otros hechos de violacién de derechos humanos
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que en el 2002 habian llegado a 3.177 eventos, en el 2006 regis-
traron 1.959 casos (Observatorio DH, 2006)3.

- El desbordado optimismo de quienes le atribuyen triunfos a
la seguridad democrdtica se contrarresta con el gran numero
de desapariciones forzadas, ejecutadas durante este periodo,
de personas masacradas, exhibidas como “muertes en com-
bate” y de las que se tuvo noticia sélo afios mas tarde, en el
proceso de identificacién de cadaveres realizado por la Fiscalia
con base en las declaraciones de paramilitares sometidos al
proceso de “Justicia y Paz”, por denuncias de sobrevivientes
o de familiares de las victimas. Segtn el informe de Ammnistia
Internacional (mayo de 2009), se presenté un incremento de
casos de desaparicién forzada en Colombia; durante los 12
meses previos a julio de 2008 ocurrié la muerte violenta de
1.492 civiles y la desapariciéon de 182 personas, en contraste
con los 12 meses anteriores a julio de 2007, en los que se pre-
sentaron 1.348 muertos y 119 desaparecidos (Al, 2009). En el
periodo comprendido entre 2007 y 2009, Medicina Legal re-
porta 38.705 personas como desaparecidas (Medicina Legal,
2010: 26). Al finalizar el 2009, la Fiscalia habia documentado
25.185 casos referidos a cadaveres de personas desaparecidas,
“que fueron raptadas contra su voluntad y que hoy estan sien-
do buscadas por sus familiares” (Semana.com, 2009). Uno de
los hechos mas significativos, lo constituy6 el hallazgo de una
fosa comtin en la Macarena (departamento del Meta), “con una
cifra de cadédveres ‘NN’, que podria llegar a los 2.000. Desde el
2005 el Ejército, cuyas fuerzas de élite estan desplegadas en
los alrededores, ha estado depositando detras del cementerio
local cientos de cadéveres con la orden de que fueran inhu-
mados sin nombre” (Albifiana, 2010). Una buena cantidad de
estas desapariciones fueron cometidas durante la vigencia de
la seguridad democritica.

- Las ejecuciones extrajudiciales han sido una practica de la
fuerza publica en diferentes gobiernos. La diferencia radica

5 “Entre julio de 2003 y junio de 2008 fueron victimas de tortura por lo menos 899
personas, de las cuales 229 quedaron con vida, 502 fueron asesinadas y 168 fueron
victimas de tortura psicolégica”. Segun la Fiscalia General de la Nacion, “[...] a
mayo de 2009, tiene a su cargo 38 investigaciones por el delito de tortura por hechos
ocurridos entre 1986 y 2008”. “[...] preocupa que sélo en un 17,8% de los casos de
tortura a cargo de esta unidad exista una sentencia condenatoria. Sentencias que
fueron expedidas entre los afios 2003 y 2009” (Informe Coalicién Colombiana Contra
la Tortura, 2009: 9; 51; 53).
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que durante la politica de seguridad de AUV se dio un noto-
rio incremento de estos casos. Segun el informe del Observa-
torio de la Coordinaciéon Colombia - Europa - Estados Unidos
(CCEEU), entre 1997 y junio de 2002 se registraron 669 casos
de ejecuciones extrajudiciales atribuibles a la Fuerza Publica vy,
durante el gobierno de Uribe Vélez, entre julio de 2002 y dic-
iembre de 2007 se registraron por lo menos 1.122 casos; lo que
significa “un aumento del 67,71% de ejecuciones extrajudicial-
es directamente atribuidas a la Fuerza Publica” (Observatorio
CCEEU, 2009). Segun el analisis discriminado, la violencia du-
rante este periodo, se caracteriza por “un perfil muy politico en
el liderazgo de las victimas, de un lado, y de otro, altos niveles
de violaciones al derecho a la vida de las personas excluidas
y/o socialmente marginadas” (Observatorio CCEEU, 2009:12).
Asi mismo, personas masacradas exhibidas como “muertes en
combate”, eufemisticamente llamadas falsos positivos, que “en-
tre 2006 y 2008, registran por lo menos 1.778 asesinatos atribui-
dos directamente a la Fuerza Publica” (Zuleta, 2010). Una de
las explicaciones al incremento de los homicidios atribuibles
a la Fuerza Publica, durante los gobiernos de Uribe Vélez, se
relaciona con los estimulos ofrecidos a cambio de resultados
eficaces, consagrados en el Decreto 1400 de 2005° y la Directiva
del Ministerio de Defensa niimero 029 de 20057.

- En el 2008 hubo por lo menos 49 asesinatos de sindicalistas
junto a otros 12 defensores de derechos humanos y 39 sindi-
calistas asesinados el afio pasado, mientras que en el 2007 se
registraron 39 asesinatos de sindicalistas (ENS, 2010). Por otra
parte, las fuerzas de seguridad del Estado utilizaron a menores
de edad como informantes, en contra de la directiva emitida

6 Con el que se crea la Bonificacién por Operaciones de Importancia Nacional,
BOINA.

7 Esta Directiva desarrolla los criterios para el pago de recompensas por la
captura o abatimiento en combate de cabecillas de las organizaciones armadas al
margen de la ley, material de guerra, intendencia o comunicaciones e informacién
sobre actividades relacionadas con el narcotrafico y pago de informacién que
sirva de fundamento para la continuacién de labores de inteligencia y el posterior
planteamiento de operaciones. La Directiva, expedida el 17 de noviembre de 2005
por el entonces ministro de defensa Camilo Ospina, declara que quien informe de
armamento, de elementos logisticos y de cabecillas de grupos al margen de la ley,
podra cobrar dineros al ministerio de defensa, que van desde 3 millones 815 mil
pesos hasta cinco mil millones de pesos. La Unidad de Derechos Humanos de la
Fiscalia muestra que, tras la expedicién de la directiva 029, se incrementaron las
denuncias (El Espectador, 2005).
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en 2007 por el Ministerio de Defensa, en la que se prohibia el
empleo de menores de 18 afios para obtener informacién (Al,
2009).

- Dentro del proceso de negociacién con los grupos paramilitares
se expidio la Ley 975 de julio de 2005, impropiamente denomi-
nada Justicia y Paz, cuya version final quedé un poco menos
benévola que el proyecto inicial del gobierno en el que se pre-
tendia la impunidad total a los paramilitares responsables de
diversas clases de crimenes. Al finalizar la administraciéon de
Uribe, los paramilitares no habian sido juzgados, muchos de
ellos seguian delinquiendo desde sus sitios de reclusién. El pro-
longado tiempo transcurrido entre la entrega de los jefes paras
y el inicio de sus procesos judiciales, les permitié organizar el
traspaso de bienes y dineros, y los que continuaron delinquien-
do, tuvieron suficiente tiempo para reasignar funciones dentro
de la empresa criminal. Cuando algunos de ellos empezaron
a declarar sobre la participacién de politicos, empresarios y
miembros de la Fuerza Publica en sus acciones criminales, el
gobierno los extradité hacia Estados Unidos para ser juzgados
por narcotrafico; priorizando este delito frente al de los miles
de crimenes cometidos en Colombia, que quedarian en la im-
punidad. Mientras tanto, los familiares de las victimas?® y la so-
ciedad seguian a la espera de la verdad y de un juicio justo que
definiera la reparacién por los dafios causados.

- Diferentes informes oficiales atribuyen a la seguridad democrdti-
ca haber recuperado algunas zonas para el control del Estado.
No obstante, el resultado de la guerra adelantada por el Estado
y los paramilitares contra la insurgencia y los movimientos so-
ciales tuvo entre otras consecuencias el desplazamiento de las
operaciones de guerra a nuevos territorios. Antes de finalizar el
2009 el Estado atin no habia logrado recuperar el 55% del ter-
ritorio nacional, por lo que —segtin la Corporacién Nuevo Arco
Iris— para derrotar militarmente a las FARC, se requeriria una
altisima inversién econémica. Esto sin mencionar el inmenso
costo desde el punto de vista humanitario y ambiental que im-
plica la continuidad de la guerra. Asi mismo, a punto de fina-

8 Segun calculos del Movimiento de victimas, para el afio 2008 existian 3.5 millones
de victimas de los paramilitares, de los cuales tan s6lo 147 mil se habian atrevido a
inscribirse en los programas de gobierno y s6lo 10.500 habian asistido a algunas de
las audiencias programadas con la expectativa de escuchar alguna versién que le
diese pistas sobre la suerte de sus seres queridos desaparecidos o eliminados. Menos
de 2 mil familiares de victimas contaban con apoderado judicial (Gonzalez, 2008).
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lizar el segundo cuatrienio de Uribe “cerca de 300 municipios
se encuentran afectados por la presencia de los grupos emer-
gentes; la inseguridad urbana se ha incrementado en el ultimo
afio, con lo que cerca de 600 de los 1.090 municipios presentan
actividad de grupos armados ilegales” (CNAI, 2009).

Otra fuente de informacién que ratifica el lugubre balance de seguri-
dad, es el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR), cuyo director
para Colombia expresé: “en ciertas zonas del pais la intensidad del
conflicto es mas baja. Pero hay que reconocer que el conflicto se ha
movido a regiones que hace 10 afios no estaban afectadas” (Beney,
2009). Faltando pocos meses para culminar la administracién Uribe
Vélez, su estrategia militar de seguridad se ha traducido en una reac-
tivacién de la inseguridad urbana. Asi mismo, en las zonas rurales,
aparecen nuevos focos de inseguridad, como lo registran la violencia
protagonizada por la emergencia de grupos paramilitares a los que el
gobierno denominé simplemente BACRIM (bandas criminales), mez-
cla de paras desmovilizados y otros que nunca se desmovilizaron y
que actian en buena parte del territorio nacional, especialmente en
los departamentos de Narifio, Antioquia, Arauca, Valle y costa pacifi-
ca, asi como en varios departamentos de la costa Atlantica. Igualmen-
te, las tasas estadisticas de homicidios en las ciudades que habian des-
cendido en los primeros afios del gobierno de AUV volvieron a crecer
desde el 2008 y hasta el 2011, como se constata con el alto ndmero de
muertes violentas que se registran en las principales ciudades colom-
bianas. La contundencia de estos hechos demuestra que la seguridad
democrdtica, ademas de no ser democratica, tampoco ha logrado solu-
cionar los problemas que en apariencia pretendia resolver.

POLITICAS DE SEGURIDAD: UN CONTINUUM HISTORICO DE
CONTROL Y DOMINACION

El analisis de las politicas de seguridad adelantadas en Colombia du-
rante sus doscientos afios de independencia y, especialmente a partir
de la constitucién como Estado republicano desde 1886, nos permite
afirmar las siguientes tesis:

- La politica de seguridad democriética aplicada durante las dos
administraciones del Presidente AUV responde a un continu-
um histérico que profundiza y perfecciona las politicas adelan-
tadas por las clases dominantes en los gobiernos que le han
precedido, y al mismo tiempo, constituye un nuevo régimen
politico con notables modificaciones a las formalidades juridi-
cas y que aplica medidas abiertamente autoritarias.
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El proceso histérico de conformaciéon de Colombia como Es-
tado, ha tenido por sustrato material a multiples conflictos
econémicos, sociales y culturales en los que una élite domi-
nante ha esgrimido la inseguridad, el peligro de la subversién y
el desorden publico como pretextos para aplicar estrategias de
control frente a las clases subalternas, consideradas “peligro-
sas”. Las luchas reivindicativas de los sectores sociales y sus
movilizaciones han sido el argumento para justificar la produc-
cién de normas juridicas y de acciones represivas que garanti-
zan su hegemonia.

La constitucién aprobada en 1886, bajo el liderazgo de Rafael
Nufiez, concret6 un régimen autoritario con el lema Regen-
eracion o Catastrofe, del cual la figura presidencial de Nufiez
emerge como el “salvador” de la patria, envuelta en caos y con-
frontaciones armadas fratricidas. Esa constitucion, con algunas
reformas, rigié los destinos de los colombianos durante més de
cien afios y, a su amparo, emergieron personajes que esgrimen
la bandera autoritaria del orden para impulsar un desarrollo
econdémico sobre la base de profundas inequidades sociales.

La continuidad autoritaria se encarnd, entre 1905y 1910, en la
figura del dictador Rafael Reyes y, de 1926 a 1930, en Miguel
Abadia Méndez, quien culminé la Hegemonia Conservadora en
medio de escandalos por la persecucién a sangre y fuego de los
trabajadores bananeros y petroleros que laboraban al servicio
de compafiias de capital norteamericano. A partir de 1930 y
hasta 1945, la Republica Liberal, liderada por la burguesia in-
dustrial, para enfrentar la reaccién conservadora y promover la
industrializacién del pais, empleé la estrategia de concesiones
al movimiento obrero con lo cual logré cooptarlo ideolégica-
mente, aunque las luchas sociales desbordaron los controles
ideolégicos y politicos poniendo al margen de la legalidad a las
reivindicaciones obreras radicalizadas.

Las formalidades democréticas del Estado no resistieron las
reclamaciones populares y, a partir de 1945, la élite acudié6 nue-
vamente a suspender las garantias constitucionales y, luego,
durante los gobiernos conservadores (1946-1953), en un clima
de ingobernabilidad, ante las masivas oleadas de violencia que
recorrieron los campos y ciudades colombianas a mediados del
siglo, llegaron a afectar, incluso intereses econémicos y politi-
cos de las clases dominantes; las élites encontraron la férmula
para mantener el control de los sectores subalternos: la reed-
icién de un caudillo, el General Gustavo Rojas Pinilla (1953-
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1957), quien mediante la dictadura logré una “pacificacién” del
pais, impulsando un régimen politico que desplegaba paternal-
ismo estatal, siguiendo el populismo de moda en Latinoamérica
y, en un intento de copiar el esquema fascista, propugné por
un Estado corporativista en el que se integraban “gobierno,
Fuerzas Armadas y pueblo”. La dictadura de Rojas emple6 la es-
trategia politico ideolégica de apelar al sentimiento cristiano de
la poblacién para buscar legitimacién de su poder, asi como el
fomento de una ideologia que combinaba simultaneamente la
lucha anticomunista con el estimulo del sentimiento religioso,
la alianza con la Iglesia, la exaltacién del nacionalismo y una di-
recta represién contra los movimientos populares, vistos como
encarnacién del “peligro comunista” (Moncayo y Rojas, 1978).

- Enla década del ochenta, en el contexto del auge de la Doctrina
de la Seguridad Nacional, el gobierno de Julio César Turbay
Ayala (1978 - 1982), implementé esta doctrina a las condiciones
de nuestra sociedad, expidiendo un Estatuto Antiterrorista, en
el que se retoman las antiguas normas de Estados de excep-
cion, actualizandolas a las nuevas condiciones de la cultura
politica colombiana®.

- Con la implantacién del neoliberalismo'® (década del ochen-
ta y del noventa), las acciones reivindicativas de los sectores

9 Las formas legales de persecucién de las conductas punibles estan consagradas en
el sistema penal formal que incluye el endurecimiento de las penas. Pero, el combate
a los considerados extrafios u opositores se hace también a través de los sistemas
penales “paralelos y subterrdneos” (Aniyar, 1985:301). En el mismo sentido, el
criminélogo colombiano Hernando Londofio B., sostiene que en Colombia y América
Latina durante las décadas setenta y ochenta del siglo veinte, los Estados emplearon
el sistema penal estatal positivo (el regulado por las normas constitucionales y los
c6digos penal, procesal penal, carcelario y penitenciario) de manera complementaria
a otras practicas de control social punitivo, segin variables dependientes de las
correlaciones de fuerzas politicas, de modo tal que cuando la aplicacién del sistema
punitivo legal “no soportaba un juicio de legitimidad o devenia inocuo para garantizar
la exclusion social de determinados actores, se utilizaban otras formas punitivas”
(Londono, 2007: 94; cursiva del autor).

10 Elneoliberalismo hace referencia a una politica econémica con énfasis tecnocratico
y macroeconémico que considera contraproducente el excesivo intervencionismo
estatal en materia social o en la economia y defiende el libre mercado capitalista
como mejor garante del equilibrio institucional y el crecimiento econémico de un pais
(Wikipedia, 2009). El neoliberalismo tiene una dimensién geopolitica mercantilista
ajena en la practica al liberalismo econémico propiamente dicho, es decir, no es
necesariamente sinénimo de mercado libre —sin trabas burocréaticas ni privilegios
sectoriales—, razén que explicaria que sea asociado al corporativismo internacional.
Como lo precisa el estudio de Naomi Klein, el término més apropiado para definir el
sistema que elimina los limites entre el gobierno y el sector empresarial no es liberal,
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empobrecidos de la poblacién y las diversas luchas sociales,
fueron criminalizadas, asocidndolas a los grupos insurgentes.
Con normas de excepcion se judicializaron luchas social, como
la de los trabajadores petroleros y de las telecomunicaciones,
procesados judicialmente por terrorismo. En otros casos, li-
deres sociales y politicos de oposicién fueron directamente
eliminados. El recorrido por la historia de Colombia, nos per-
mite concluir que las practicas precedentes de control ejercido
por los poderes, a lo largo de los afios, han sido la fuente de
inspiracién de la politica de seguridad democratica, aplicada
pese a algunos traumatismos del ordenamiento juridico in-
stitucional. Adema4s, los antecedentes histéricos nos muestran
una linea de continuidad en la manipulacién ideolégica que le
ha permitido a las élites, atrapar buena parte de las subjetivi-
dades de las clases subalternas.

LOS “CANTOS DE SIRENA” DE LA SEGURIDAD DEMOCRATICA

La crisis econémica y social vivida a comienzos del presente siglo,
sumada a la violencia protagonizada por diversos actores armados,
generé una percepcién de inseguridad, creando las condiciones que
permitieron el paso al nuevo régimen que agité la bandera de dar
tranquilidad y seguridad a los colombianos a toda costa. La im-
plementaciéon de diversos programas gubernamentales de caréacter
asistencialista, acompanados de masivas propagandas mediéticas
hacia la figura del presidente AUV, incidi6 en la captacién del res-
paldo de la opinién publica, destacandose el apoyo de los poderosos
gremios empresariales, quienes encontraron en este gobierno una
radical defensa de sus intereses; asi mismo, la Casa Blanca, apoya
politica y militarmente el obedecimiento incondicional que mantu-
vo AUV a su politica internacional, especialmente bajo la adminis-
tracién de George Bush''.

conservador o capitalista sino corporativista que consiste en “una gran transferencia
de riqueza publica hacia la propiedad privada -a menudo acompafiada de un
creciente endeudamiento- el incremento de las distancias entre los inmensamente
ricos y los pobres descartables, y un nacionalismo agresivo que justifica un cheque en
blanco en gastos de defensa y seguridad”. Para mantener las profundas inequidades
que un modelo de este tipo genera, el Estado corporativista debe “incluir un sistema
de vigilancia agresiva (de nuevo, organizado mediante acuerdos y contratos entre
el gobierno y las grandes empresas), encarcelamientos en masa, reduccién de las
libertades civiles y a menudo, aunque no siempre, tortura” (Klein, 2007: 39).

11 El gobierno colombiano, fue de los pocos de Latinoamérica que apoyaron la
invasién norteamericana a Irak. Asi mismo, ha sido una pieza clave de control e
intimidacién hacia aquellos gobiernos que han asumido posturas independientes
frente al gobierno de Washington.
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Los logros en la lucha contra las FARC, junto a la desmovilizacién
de varios miles de combatientes y jefes del paramilitarismo, sumado a
una habil estrategia en los medios masivos de comunicacién, produjo
como réditos aplausos y respaldo de la mayoria de los colombianos, a
los dos mandatos de Uribe, al punto que sus seguidores han procura-
do asegurarse la continuidad de un tercer periodo o por lo menos de
sus politicas.

El respaldo a la politica de seguridad del Gobierno proviene no
s6lo de las clases dominantes sino de sectores medios y empobrecidos
de la poblacién, como resultado del conjunto de estrategias manco-
munadas implementadas por el régimen politico, de estirpe bonapar-
tista. A continuacién resefiamos cuatro de estas estrategias:

a. Concibe el Estado de Derecho como traba burocritica y, en
contraposicién, promueve la relaciéon directa caudillo/masa,
saltando los canales institucionales. Desde el “Manifiesto” de
su campania, el Presidente enfil6 baterias contra el Estado se-
fialandolo de corrupto, politiquero y ajeno a lo social (Uribe,
2002a: punto 4). Del diagnéstico sobre las deficiencias del Es-
tado colombiano, el gobernante propuso un Estado comuni-
tario, del que nunca explicé ni sustent6 el sentido; aunque este
calificativo se empled reiteradamente, segin las necesidades
del momento. El significado de éste lo hallamos en los hechos
y acudiendo a nuestra propia historia, en la que encontramos
similitudes con la propuesta adelantada por la dictadura popu-
lista de Rojas Pinilla quien, pretendié hacer de Colombia un
pais de propietarios, apoyado en el binomio “gobierno-Fuer-
zas Armadas”. El Estado comunitario se materializa en ciertos
mecanismos de democracia directa de los que el régimen echa
mano: Consejos comunales de gobierno, referendo y reeleccién
presidencial, que constituyen plebiscitos de apoyo al primer
mandatario, sin importarle que para lograr este propédsito se
produzca una desinstitucionalizacién, como consecuencia de
la concentracién de poderes y de la vulneracion de los proced-
imientos propios del Estado de Derecho.

b. Sobreactuacion mediatica. El presidente emplea abusiva-
mente los medios para difundir las propagandas de sus obras
o aplastar a sus opositores. La realizacién de Consejos Co-
munitarios cada ocho dias, constituyen un verdadero show
medidtico, una “teatralizacién de la politica”, que contribuye
a acrecentar la imagen salvadora del lider, dado que alli él
resuelve todos los problemas grandes y pequerios, de manera
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inmediata, prevalido de su autoridad y de su concentracién
de poderes, y sin tener que recurrir a lo que despectivamente
denomina “engorrosos procedimientos burocraticos”. Es la
simbiosis caudillo/masa en la que se despliegan mecanismos
psicosociales de conexién entre éstos, gracias al destacado
rol de los mensajes mediaticos, cuyos dispositivos de poder
social manipulan el “inconsciente colectivo”, forzando la con-
struccion de consensos de la masa que aplaude al caudillo,
asi finalmente termine devorado por sus “cantos de sirena”.
Mediante “generosas dadivas”, con programas como Familias
en Accion’?, hace gala de un paternalismo asistencialista, que
exonera al régimen de ejecutar politicas de empleo digno y, a
cambio, logra conmover la gratitud, traducida en apoyos in-
condicionales. Estas practicas refuerzan la idea del Estado de
opinién, promovido por el gobierno de AUV durante el segun-
do mandato y que resulté mas ambigua atn que la del Estado
comunitario. Detras del Estado de opinion se esconde el culto
a la personalidad del gobernante, avalado por encuestas y, con
la difusién mediatica sobre las cualidades del lider, se impone
la imagen de un “salvador” con “inteligencia superior”.

c. Una concepcién autoritaria, disfrazada de relaciones paternal-
istas. El concepto de autoridad expresado por AUV es un rasgo
comun del populismo y del autoritarismo. El propio Presidente
se auto proclama gobernar bajo lazos familiares: “Miro a mis
compatriotas hoy mas con ojos de padre de familia que de politi-
co” (AUV: 2002a: 100), actitud ratificada en el empleo reiterado
de un lenguaje cargado de diminutivos y dando un tratamiento
retrogrado a varios asuntos de la vida de los colombianos, como
las relaciones sexuales, el matrimonio, el uso de alucinégenos,
entre otros. En todos estos campos, plasma una concepcién
mesidnica y paternalista, en la que la politica no es la accién de
colectivos sociales y personas organizadas actuando con base
en ideas y programas politicos, sino la tarea de seres providen-
ciales, “salvadores” que cumplen una misién sobre la tierra.

12 Iniciativa del gobierno nacional para entregar subsidios de nutricién o educacién
a nifios pertenecientes a familias del nivel uno del SISBEN, familias en condicién
de desplazamiento o familias indigenas. El programa Familias en Accién consiste
en otorgar un apoyo monetario directo a la madre beneficiaria, condicionado al
cumplimiento de compromisos por parte de la familia. En educacion, al garantizar
la asistencia escolar de los menores y en salud, con la asistencia de los nifios y nifias
menores a las citas de control de crecimiento y desarrollo programadas (Presidencia
de la Republica, 2010).
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d. El lenguaje: expresién de relaciones de poder y reforzami-
ento de éste. Al estilo de la novela 71984, de G. Orwell, el
gobierno configura una neolengua plagada de eufemismos y
oximoron, cuyas expresiones paternalistas intentan encubrir
el autoritarismo. El régimen consciente de que los nombres
crean realidades y, que en la sociedad de la informacion, el
que nombra posee el poder (Monedero, 2005: 137), emplea
una serie de expresiones y palabras para referirse a la re-
alidad, que son presentadas con el sentido diametralmente
opuesto a su significado real. Entre las expresiones que so-
bresalen como parte del largo listado de oximoron, estan:
la seguridad democrdtica, que no es ni lo uno ni lo otro; es-
timulo inversionista en lugar de subsidio a los ricos; a la pri-
vatizacion de las empresas publicas se la denomina democ-
ratizacién de la propiedad; se habla de migrantes en lugar de
desplazados forzados; se llama ecoldgica a una carretera en
la selva del Tapoén del Darién; defender la soberania nacional
con bases militares extranjeras; Estado de opinién como eta-
pa superior del Estado de derecho y patriotismo a la entrega
del pais al Imperio.

EL BONAPARTISMO: REGIMEN AUTORITARIO

DEL GOBIERNO DE URIBE

De acuerdo con Lucio Levi, el régimen politico es “el conjunto de las
instituciones que regulan la lucha por el poder y el ejercicio del poder
y de los valores que animan la vida de tales instituciones” (Bobbio,
1997: 1362)!3. En esta perspectiva, se reconocen diversos tipos de regi-
menes autoritarios en el modo de produccién capitalista, en el que se
encuentran diferentes Estados autoritarios, ademés de los regimenes
nazifascistas, los mas conocidos son el bonapartismo, el cesarismo
y las dictaduras. Para Poulantzas, el bonapartismo es un tipo de ré-
gimen autoritario caracterizado por una intensificaciéon del control
politico en cabeza del ejecutivo que a su vez domina la alta adminis-
tracion (1986: 274).

13 Segun Levi, las instituciones constituyen la estructura organizativa del poder
politico que selecciona a la clase dirigente y le asigna, a los diversos individuos
comprometidos en la lucha politica, su papel y, al mismo tiempo, son normas
y procedimientos que garantizan la repeticién constante de determinados
comportamientos para hacer posible el desempeno regular y ordenado de la
lucha por el poder y del ejercicio de éste, asi como de las actividades sociales
vinculadas a él.
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Consideramos que el gobierno de Uribe Vélez retine caracteristi-
cas similares a los rasgos del régimen politico bonapartista!4, aunque
obviamente, aplicadas a las peculiaridades histéricas de la Colombia
del siglo XXI. Una de las cualidades mas sobresalientes es la defensa
del orden y la autoridad, al tiempo que rechaza las reivindicaciones
sociales, a las que sindica de estar agenciadas por el “terrorismo”.
Ademas de los factores ya mencionados sobre las estrategias que han
conducido al respaldo mayoritario de la poblacién; otras de las expre-
siones sobresalientes del bonapartismo uribista son:

a. Concentra los poderes publicos e intenta eliminar los diver-
sos 6rganos de control o en su defecto subordinarlos. En Co-
lombia, el tradicional presidencialismo le ha asignado cierta
preponderancia al ejecutivo frente a las otras ramas del Poder
Publico. Este precedente del régimen politico, le facilité a AUV
desarrollar su estilo bonapartista, expresado en su pulsién per-
manente a concentrar los poderes, manteniendo la apariencia
de respeto a las formas democriticas.

b. Profundiza el reformismo neoliberal. Las politicas autoritarias
obedecen més que a caprichos del gobernante o a abusos des-
mesurados del poder, a las l6gicas de un modelo de desarrollo
con devastadores efectos sociales, que requieren de una “mano
dura” para enfrentar las protestas que éste genera. La salud y
la educacién son las 4reas sociales méas directamente afectadas
por las reformas regresivas adelantadas por el régimen, que
dejan a millones de colombianos en condiciones mas depri-
mentes que las vividas bajo los gobiernos anteriores y, apareja-
do a ello, favorece los intereses de los empresarios vinculados
a estas dos ramas de la actividad social, quedando completa-
mente mercantilizadas y privatizadas.

c. La seguridad democrdtica usa la fuerza del Estado aparentando
rechazar las vias de hecho, aunque realmente no renuncia a
éstas. Las practicas autoritarias bonapartistas afloran en su
politica de seguridad. El DAS, que depende directamente del

14 El bonapartismo hace alusion al sistema de gobierno que se vivié bajo el primer
Napoleén Bonaparte y, especialmente, bajo el gobierno de su sobrino Luis Napole6n
III, quien dio golpe de estado el 2 de diciembre de 1851. Con gran respaldo popular
se presenté como el “salvador” en medio de la grave crisis que azotaba a Francia.
Reivindic6 la autoridad y el orden presentdndolo como la unica alternativa, lo
contrario seria la guerra y la disolucién de la Reptblica. Adecué la Constitucién a las
necesidades del Segundo Imperio. Es el producto de la coyuntura histérica y de las
cualidades personales de Napole6n Bonaparte (Bluche, 1984: 8).
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Presidente de la Republica, fue puesto al servicio de grupos nar-
coparamilitares, motivo por el cual varios dirigentes sindicales
y lideres de oposicién fueron asesinados o sufrieron amenazas
de muerte. El DAS, convertido en verdadera policia politica del
régimen, realiza interceptaciones telefénicas, seguimientos,
falsas denuncias y amenazas anénimas, no sélo a miembros de
organizaciones de la sociedad civil, criticos del gobierno (Dere-
chos Humanos, periodistas, gremios y sindicatos), sino a altos
dignatarios del Estado que se han mantenido independientes
del poder presidencial, particularmente a la rama judicial.

. Pretensién de instalar un pensamiento tinico. Una de las cuali-
dades de los sistemas autoritarios es la exclusién de las ideas
divergentes y de la pluralidad. Bajo el régimen bonapartista
colombiano, se ha hecho evidente la promocién del “pensami-
ento unico”, de modo tal que las voces criticas son tomadas
como “traidores a la patria”, “terroristas” o “amigos de los ter-
roristas”. De esta manera, se asume la democracia simplemente
como una pose discursiva, una retérica vacua; pues realmente,
en la poblacion se refuerza la idea de que las posturas difer-
entes son peligrosas, de alli la estigmatizacién a la oposicién.
Obviamente, las pretensiones hegemonicas del régimen han
contado con fuertes resistencias de organizaciones sociales,
sectores criticos de la intelectualidad e incluso de disidentes de
las propias filas uribistas, quienes advierten los riesgos para la
construccion de la democracia.

LA POLITICA DE SEGURIDAD ES SOLO LA PUNTA DE ICEBERG"*

La seguridad democrdtica contenida en la propuesta del Plan de
Desarrollo, se erige como un intento por recuperar el control del
Estado que las élites consideraban haber perdido, por lo menos

parcialmente. Aunque en realidad, ésta no es mas que la parte visible
del iceberg que pretende allanar el camino para instaurar el régimen

politico, que a su vez, asegura la expansién y/o consolidacién del
modelo de desarrollo neoliberal implementado por los sectores

dominantes para su lucro. No puede desconocerse que cierto nivel

15 Un iceberg es un “pedazo inmenso de hielo dulce flotante, desprendido de un
glaciar formado por nieve o de una plataforma de hielo. Los icebergs son arrastrados
hacia latitudes mas bajas, a veces ayudados por las corrientes marinas frias de
origen artico, como es el caso de la Corriente del Labrador o de Groenlandia. De un
iceberg sobresale del agua sélo una octava parte de su volumen total, por lo que estas
masas gélidas constituyen un peligro para la navegacion, ya que pueden alcanzar

dimensiones enormes” (Wikipedia, 2009).
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de inseguridad seguiréa siendo funcional a los propésitos reales de la
seguridad democridtica que, como “punta del iceberg”, pone a discutir
a todo el pais sobre sus alcances y efectos, mientras que debajo de
ésta, continia avanzando la maquinaria de reformas econémicas que
acrecienta el capital de una élite.

El relativo mejoramiento de la seguridad del pais, logré el pro-
poésito de mayor “confianza inversionista” e incremento de las utili-
dades del capital privado local y trasnacional, como lo corroboran
las declaraciones del general Ospina, entonces comandante general
de las Fuerzas Militares, quien al referirse a la seguridad democrdtica
y al Plan Patriota, resalta: “paulatinamente estamos retomando ese
control [territorial] y por eso los indicadores, han mejorado. El PIB
se ha incrementado [...]” (Ospina, 2005: 49). De lo afirmado por el
general acerca del crecimiento econémico y el aumento del PIB, no se
infiere necesariamente una mejoria en las condiciones econémicas y
sociales de la mayoria de la poblacién, como reza el credo neoliberal
y su teoria del “derrame”, ya que los datos econémicos en el segundo
cuatrienio de Uribe revelan una elevada tasa de desempleo, que en el
primer mes del 2010 registraba 14,6%, e incluso, para las trece prin-
cipales ciudades del pais ascendia a 15,3% (DANE, 2010), superando
la tasa promedio de América Latina. A éstos se suman los millones
de colombianos que contintan viviendo en la pobreza y los que se
encuentran en estado de indigencia.

Al drama de los desaparecidos hay que sumarle las estrategias de
guerra implementadas en el marco de la politica de seguridad, que
han desplazado forzadamente de sus tierras y viviendas, a millones de
personas; en el periodo 2002-2009, la cifra de desplazados asciende
a 2.412.834 personas. Esto quiere decir que de un total aproximado
de 4.915.579 personas que han sido desplazadas forzadamente en los
ultimos 25 afios, el 49% fueron expulsadas de sus tierras durante los
siete afios, desde que inici6 el gobierno de Uribe (CODHES, 2010).

La distribucién del presupuesto nacional, como lo analiza el eco-
nomista Rafael Uribe para el afio 2009, calculando que existen alre-
dedor de 11 mil guerrilleros y un total de poblacién de 44 millones,
tendriamos que, para combatir a un guerrillero se dedican alrededor
de 42,5 detectives, policias y soldados, sin contar el rubro dedicado al
pago de recompensas y la compensacion a los cerca de 4 millones de
informantes que, segin cifras del gobierno, existen en el pais. El sector
defensa y seguridad entre los afios 2003 y 2009, ha consumido $96,5
billones de pesos, en un proceso ascendente, que inicié en el 2003 con
$9,2 billones y llegé en el 2009 a $19,6 billones, equivalentes a 4,8%
del PIB, rubro exageradamente alto, al que se le suman los aportes al
gasto militar de la empresa privada nacional, las multinacionales que
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operan sobretodo en el campo, los departamentos, los municipios, el
Plan Colombia, lo gastado por INDUMIL, la Corporacién de la Indus-
tria Aeronautica Colombiana y las indemnizaciones que debe pagar el
Estado por las demandas ocasionadas por los “excesos” de la Fuerza
Publica (Uribe, 2009).

La politica de seguridad durante la administraciéon de AUV, tiene
otro efecto negativo que es el desequilibrio entre los recursos dedi-
cados a ésta y los de la inversién social. Por ejemplo, el presupuesto
nacional para el afio 2010, destina a la seguridad el 14,2% ($148,3
billones), en contraste con el 13,9% para la educacién y el 1,7% para
vivienda y desarrollo (Senado, 2009). A esto, se suma la reforma tribu-
taria mediante la que el Estado espera recaudar $3,2 billones adicio-
nales para financiar la seguridad democrdtica por otros 4 afios'®.

Durante la primera administracién de Uribe se adelantaron tres
reformas tributarias que, segin el ex Controlador General Carlos Ossa,
“tienden a beneficiar proporcionalmente mas a los contribuyentes de
ingresos mas elevados” (2006: 5). En efecto, mediante la Ley 788 de
2002, la Ley 819 y la Ley 863 del 2003, las personas con mayores in-
gresos tienen grandes descuentos de su renta gravable al aumentar
aquellos ingresos que no constituyen renta'’. Por el contrario, las de
menores ingresos no pueden disfrutar de estos beneficios, pues, gene-
ralmente, sus niveles de ahorro son muy bajos o inexistentes al igual
que su participacién dentro de las empresas y el sistema financiero.
Asi mismo, estos sectores sociales tampoco pueden “favorecerse de las
rentas exentas que benefician a las altas dignidades del Estado y de las
exenciones sobre las generosas pensiones de jubilacién que reciben
unas pocas personas, ni pueden aprovechar significativamente las de-
ducciones por pago de intereses sobre préstamos para adquisicién de
vivienda, ni por donaciones, entre otras” (Ossa, 2006: 5).

En los primeros afios de la administracién Uribe se disminuy6 el
déficit fiscal como consecuencia de las privatizaciones de empresas
estatales, pero en los dos tltimos afios volvié a incrementarse hasta
llegar a casi $20 billones, que representan entre el 4 y el 4,5% del

16 Este incremento en el gasto militar fue aprobado en medio de denuncias contra
las ejecuciones extrajudiciales, presentadas como “muertes en combate” (falsos
positivos), cometidos por las Fuerzas Militares, en su afan de mostrar buenos
resultados para ganar estimulos y ascensos. Al finalizar el 2009, la Procuraduria
General de la Naciéon habia abierto investigacién disciplinaria contra tres mil
militares, involucrados en estos homicidios, ocurridos durante los siete primeros
afios del gobierno de AUV (Semana.con, 2009a).

17 Serefiere especialmentealadistribuciéndeutilidades, dividendosyparticipaciones
como socio y accionista, el componente inflacionario de los rendimientos financieros
y las sumas destinadas al ahorro para el fomento de la construccién, entre otros.
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PIB!8. El gobierno reiteradamente le atribuye a la inversién extranje-
ra la generacién de un alto nimero de empleos; con ese argumento,
la seguridad democridtica, pretende dar “confianza inversionista” al
capital transnacional en condiciones de enormes ventajas tributarias
y de desnacionalizacién de las empresas estatales. Sin embargo, al
examinar cada uno de los sectores en los que se ha hecho inversién
extranjera directa, se constata que fueron el petrolero, las minas y
canteras (incluye carbén) los beneficiados de la apertura de la econo-
mia a los flujos internacionales, sin que ello signifique un crecimiento
real del empleo, pues estos sectores no contratan gran numero de
mano de obra. En los otros casos se trat6 simplemente de empre-
sas, unas antes propiedad de la burguesia interior, que transfirieron
su propiedad a capital transnacional, sin crear nuevos puestos de
trabajo. La contundencia de estas cifras, revela que la importancia
de la confianza inversionista como base del crecimiento econémico
y como estrategia para la superacién del desempleo, es tan sélo un
mito difundido por el discurso ideolégico neoliberal, utilizado por
el gobierno demagdégicamente para fortalecer su imagen de “bene-
factor”, sin que ello represente mejorar las condiciones de vida de la
poblaciéon menos favorecida.

Otra de las politicas econémicas del gobierno de AUV, ha sido la
promocion de las Zonas Francas. En su empefio de asegurar la “con-
fianza inversionista” y atraer capital extranjero al pais, se ofrece al
mercado de capitales estas zonas, sefialando tres tipos de beneficios:
financieros, cambiarios y aduaneros. En Colombia, las Zonas Francas
han estado envueltas en un alto grado de corrupcién. En el 2009, el
gobierno adjudicé la Zona Franca de Occidente, ubicada en el mu-
nicipio de Mosquera, Cundinamarca, a los jévenes empresarios To-
mas y Jerénimo Uribe Moreno (hijos del Presidente AUV)'. En paises
como Colombia y México, las Zonas Francas han sido criticadas por
la sobreexplotacién de mano de obra y la desproteccién laboral que
llega al extremo de la no aplicacién de los méas elementales derechos
laborales consagrados en el Cédigo Sustantivo del Trabajo y en la le-
gislacién. Una recurrente modalidad de trabajo en estas zonas es el
sistema de maquila que las personas se ven sometidas a aceptar, pese a

18 Para enfrentar el déficit fiscal, el gobierno ha hecho traslados de Ecopetrol y ha
acudido a endeudarse, de modo que la deuda publica externa pasé6 entre 2008 y 2009
(noviembre) de 29.447 millones de doélares a 36.766 millones de doélares, mas un
incremento de la deuda publica interna de $105 billones a cerca de $120 billones.

19 Segun investigacion realizada, esta zona cuenta con una importante inversién de
los hermanos Uribe Moreno, cuyos predios se valorizaron sustancialmente gracias a
decisiones oficiales de los funcionarios integrantes de la Comisién de Zonas Francas,
todos ellos subordinados directos del presidente (Garcia, 2009:69).
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las precarias condiciones laborales y presionadas por el alto volumen
de desempleo; aunque la légica del capital y del gobierno nacional la
presenta como un espacio de “generacién de empleo” del que se deriva
un supuesto beneficio social.

En este régimen se dio una considerable modificacién de los in-
dicadores y las variables macroeconémicas. Por ejemplo, el gobierno
presenta como un acierto de sus politicas econémicas el descenso de
la linea de pobreza y de la indigencia, respecto de los anteriores?.
No obstante, los resultados positivos mostrados por los indicadores
no significan un cambio en la realidad. En el 2006, el gobierno tomé
la decision de modificar la metodologia para medir la pobreza y la
indigencia en Colombia; en este cambio se excluyé a algunos bienes
de consumo, o la frecuencia de consumo de algunos de éstos, como
criterio para determinar qué personas estarian clasificadas en el rango
de pobreza o de indigencia. La consecuencia de esta alteracion fue
una disminucién en estos rangos, aunque en la realidad las cifras sean
iguales o superiores a las generadas antes de la implementacién de
las politicas gubernamentales. La desigualdad social es tan aberrante
que, segin informe de ONU “Hé4bitat”, el 10% de los hogares mas ricos
capturan el 49,1% del ingreso, mientras el 20% mas pobre sélo recibe
el 0,9%. Es decir, de $100 a distribuir, los primeros reciben $49,1 y los
segundos apenas 90 centavos (ONU, 2010).

La politica de seguridad democrdtica incrementé el pie de fuerza
destinando 48,6 billones de pesos, de los cuales el impuesto para la
seguridad recaudé 2,4 billones de pesos (19% mas de lo presupuesta-
do). Este rubro representé un 4,3% del PIB y 13,6% del Presupuesto
Nacional. Es importante resaltar que durante la administracién de
AUV, ademas del aumento del gasto militar, de manera considerable
se increment6 el gasto publico total. De ahi que la participacién por-
centual del gasto militar, respecto del presupuesto, aparezca con una
leve variacion (Villamizar y Espejo, 2004: 9).

Los Planes Colombia I y II, han sido mostrados como estrategia
de la cooperacién entre Estados Unidos y Colombia para la lucha

20 El régimen se ufana de haber logrado un crecimiento de la economia durante
algunos afios de sus mandatos. Sin embargo, esta recuperacién de la economia
colombiana estuvo asociada a la tendencia presentada en América Latina, pues
comparando el crecimiento del PIB de la nacién con el de Chile y Perti, dos paises que
también iniciaron procesos de apertura econémica, se puede observar que, a pesar de
la tasa ser mucho mas baja que la de estos paises, el ciclo es practicamente similar en
las tres naciones. De alli entonces, se puede concluir que, este comportamiento de la
economia colombiana no sé6lo obedece a esfuerzos particulares de este gobierno para
aumentar la demanda interna, sino més bien a un comportamiento generalizado de
la economia mundial y latinoamericana.
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antidrogas y la superacion del conflicto armado interno, pero en rea-
lidad éstos obedecen mas a los objetivos y estrategias geopoliticas
de Washington en el continente, que a una contribucién al desarro-
llo y pacificacién de la sociedad colombiana. La aplicacién del Plan
Colombia, en medio de un controvertido balance, muestra entre sus
resultados: efectos nocivos para el ecosistema, producidos por las
fumigaciones; contribucién al fortalecimiento de los paramilitares,
“afecta negativamente el compromiso de las Fuerzas colombianas en
la lucha contra las drogas” (Maldonado, 2009: 4). El Plan Colombia I,
no tuvo en cuenta la necesidad de aumentar la inversién social para
dar respuesta a los factores estructurales del conflicto armado co-
lombiano. Posteriormente, con una falacia, el gobierno presenta las
cifras correspondientes a su politica social y econémica en el perio-
do 2007-2010, como parte del Plan Colombia II, cuando en realidad,
buena parte de ella corresponde al Plan de Desarrollo de la segunda
administracion de AUV?!,

NUEVAS VERSIONES DE LA DOCTRINA

DE LA SEGURIDAD NACIONAL

Siguiendo la moda actual de rechazo a la Doctrina de la Seguridad
Nacional (DSN), tristemente célebre en la década de los ochenta,
durante las dictaduras militares en el Cono Sur, el presidente Uribe, al
referirse a las bondades de la seguridad democritica, reiteradamente
aclara que ésta es diferente a la DSN, y por ello afirma: “Nosotros
entendemos la seguridad y el crecimiento econémico, no como fines
en si mismos, sino como medios para erradicar la pobreza y obtener
la equidad” (Uribe, 2009). No obstante, a pesar de los discursos
presidenciales, la seguridad democrdtica resulté ser una versiéon de

21 El Plan Colombia —ahora Plan Patriota— como estrategia norteamericana de
lucha contra el narcotrafico, se convirtié en otro negocio mas, como ya mostré
la experiencia peruana bajo el gobierno de Fujimori, o la alta corrupcién de
los funcionarios colombianos. Rentable para las empresas gringas productoras
de los precursores quimicos necesarios para la produccién de cocaina y para
las compaifiias norteamericanas vinculadas a los productos empleados para
la fumigacién de cultivos, asi como los aviones black hawk y demas armas
destinadas al combate contra los cultivadores. En Colombia, la lucha antidrogas
ha sido un buen pretexto de los Estados Unidos para intervenir abiertamente
en el conflicto interno; se combate al movimiento insurgente y, de paso, se
reprime a las organizaciones sociales que se movilizan por reivindicaciones o
en defensa de sus derechos. El comandante de las fuerzas armadas, reconocia
que “el Plan Patriota es un plan militar y como tal no es de dominio publico [...]
esta disefiado para llevar paz y tranquilidad a Colombia y basicamente para
contrarrestar los propésitos de los grupos terroristas, que en lenguaje nuestro
llamamos bandidos [...]” (Ospina, 2005: 41-2).
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la DSN, actualizada y adecuada a las condiciones histéricas de la
“democracia” colombiana y de los cambios socioeconémicos. Las
estrategias de seguridad lograron imponerse mediante un régimen
bonapartista, que aplic6 una politica de choque para resolver el
grave problema de la inseguridad, la ingobernabilidad y la “falta de
autoridad”, en la que Colombia era sefialada como un Estado a punto
de naufragar, envuelto en una caética conflictividad. Los problemas de
orden social y politico, precedentes a la llegada al gobierno de Uribe
Vélez, habian sido caracterizados de diferente manera, dependiendo
del grado de profundidad atribuido a la crisis y, especialmente, frente
a la determinacién de las causas generadoras del conflicto. Mientras
la élite reducia el problema a la violencia personificada en las FARC,
los sectores criticos senalaban factores estructurales de orden
socioeconémico, politico e histérico cultural.

Numerosos hechos evidencian que la politica de seguridad ha es-
tado dirigida, prioritariamente a combatir a los grupos insurgentes y a
enfrentar a los movimientos de oposicién, mas que a los paramilitares
y a la delincuencia urbana, sectores estos que con todo y las vanaglo-
riadas desmovilizaciones, se mantienen activos. Mas alla de los ene-
migos directos enfrentados por la seguridad democrdtica y las masivas
violaciones de derechos humanos, ocurridas como consecuencia de
ella, siguiendo el modelo de la DSN bajo la dictadura militar chilena,
la politica de seguridad en Colombia le ha facilitado al régimen la
implementacién de programas macroeconémicas que, acogiendo las
orientaciones del Consenso de Washington, benefician los intereses del
capital local y transnacional.

Entre la seguridad democrdtica y la DSN existen rasgos comunes,
referidos a los procedimientos —predominantemente militares— acom-
pafiados de un discurso ideolégico que construye un enemigo social;
en la DSN era el comunismo, ahora se trata del “terrorismo”, el narco-
trafico y la inseguridad ciudadana. Este fue el procedimiento seguido
durante la primera administracién de Uribe y, luego, en el segundo
periodo (2006 - 2010), en el que se adelant6 la fase de Consolidacion
de la seguridad democritica, con la que se profundizé su ideologia se-
curitaria, vinculando la poblacién a sus propésitos con el Programa de
Redes de cooperantes e informantes con el que se pretende “consoli-
dar la presencia del Estado en todo el territorio nacional” (Ministerio
de Defensa, 2009: 35).

Por otra parte, las transformaciones del capitalismo a nivel mun-
dial han ido maés alla del proceso de explotaciéon econémica de la po-
blacién y la simultanea concentracién de poder en pocas manos. Los
cambios incluyen las esferas sociales, culturales y politicas, pasando
de la estrategia de dominacién de la sociedad y del control disciplina-
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rio de los cuerpos, propio de los primeros siglos del capitalismo, hasta
llegar a la fase actual de control biopolitico que incluye una domina-
cién de la vida, la mente y las voluntades de los seres humanos?2. Este
ejercicio biopolitico del poder viene ocurriendo de manera intensa en
los afios mas recientes de la globalizacién neoliberal y hace presencia
también en los paises menos desarrollados.

El discurso y la practica de la seguridad democrdtica han sido el
vehiculo mas apropiado para la implementacién de las técnicas pro-
pias de la gubernamentalidad neoliberal con las que se pretende in-
troyectar en la conciencia de cada uno de los individuos la necesidad
de una obediencia ciega al poder, de una colaboracién permanente y
acritica con todas las politicas estatales a cambio de recibir la protec-
cién frente a los enemigos que el propio poder continta construyendo
y magnificando, llamense FARC, gobierno de Chavez, delincuencia
organizada, inseguridad urbana. A las redes de cooperantes e infor-
mantes —pagos o no— como parte de las novedosas estrategias de se-
guridad, se afiaden los controles de biopoder, mediante el empleo de
nuevas tecnologias, como dispositivos de camaras teledirigidas, bases
de datos que recopilan todo tipo de informacién personal, adquirida
por diferentes vias (tributarias, registros de propiedad, supermerca-
dos, servicios publicos, empresas de transporte, centros de salud y
diversa clase de redes sociales virtuales), que han estado orientadas
a asegurar el poder del “gran hermano”, quien encubierto de imagen
protectora, asegura su control sobre la poblacién; situacién que se re-
fuerza y facilita con la décil y “voluntaria” entrega que los ciudadanos
hacen de su libertad al poder, para obtener a cambio, la cada vez més
esquiva tranquilidad y seguridad.

SEGURIDAD HUMANA DESDE ABAJO Y DERECHOS HUMANOS:
UNA PROPUESTA

Desde la finalizacién de la Segunda Guerra Mundial, durante los
anos de creaciéon de la ONU y hasta nuestros dias, han existido ba-

22 Michel Foucault establece que la biopolitica es una tecnologia dirigida al hombre/
especie, a la masa, a la poblacién, en cuanto afectada por procesos de conjunto
propios de la vida, con practicas y ambitos de intervencion definidas (la natalidad,
la morbilidad, la capacidad o incapacidad biolégica y el miedo, entre otros).
La poblacién aparece como el nuevo cuerpo politico, como el problema politico,
cientifico, biolégico y de poder, ocupandose de fenémenos de orden econémico y
politico. Para su funcionamiento, la biopolitica utiliza dispositivos de seguridad
que buscan establecer mecanismos reguladores en la poblacién, para establecer
un equilibrio que permita no evitar lo aleatorio (como en la Ley o la disciplina),
sino controlarlo, asegurar una regularizacién, que permita mantener una seguridad
interna de la poblacién sobre sus peligros internos (Foucault, 2006: 218 y ss.).
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sicamente dos enfoques de seguridad: el que valora a la seguridad
como un fin en si mismo, cuyo principal bien protegido es el Estado y
sus instituciones y, el otro enfoque, por el contrario, considera la se-
guridad como un medio para la realizacién de los derechos humanos
y, en consecuencia, los principales bienes protegidos son las personas
y los diversos colectivos, mas alla de las instituciones que estan para
proteger a todas y cada una de las personas. En el primer enfoque, la
fuerza es el medio por excelencia para lograr su objetivo, de ahi que
se caiga en una vision militarista de la seguridad. Mientras que en
el segundo, aunque no se excluye la posibilidad del empleo de ésta,
la coercién es un componente subordinado al objetivo central de la
realizacién de los derechos humanos, incluidos los de los actores ge-
neradores de inseguridad.

Las concepciones que desde la filosofia politica orientan la segu-
ridad democridtica, estan estrechamente ligadas a las 16gicas del poder,
implementadas en los altimos afios en los paises mas desarrollados,
particularmente en Estados Unidos y Europa con posterioridad al
11-Syal 11-M. Los aspectos més visibles contienen estrategias milita-
res justificadas en la necesidad de enfrentar al “terrorismo” que unas
veces adquiere la fisonomia del fundamentalismo islamico, otras de
grupos insurgentes como las FARC y otras de un enemigo telarico, in-
visible, que puede aparecer por doquier, encarnado en la “inseguridad
urbana”. Asi mismo, la proteccion securitaria puede asumir la forma
de “misién humanitaria”, cuya presentacion “generosa” gana aplau-
sos de la “opinién publica” local e internacional, al aparecer como
grandes benefactores que, en nombre de los profundos sentimientos
de solidaridad conmueven la sensibilidad de la gente hasta robar su
admiracion y respaldo, pues actian en coyunturas dificiles, generadas
por desastres “naturales”, en los que se justifica todo tipo de interven-
cién, incluida la militar.

En pugna con el enfoque securitario y militarista que se ha ido
imponiendo, se nos ofrece la perspectiva de la Seguridad Humana,
promulgada desde el Informe de Desarrollo Humano de 1994, del
PNUD, en el que se defini6 a ésta como la suma de siete diferentes
dimensiones: econémica, alimenticia, de salud, de medio ambiente,
personal, comunitaria y politica. Este enfoque ha tenido importan-
tes desarrollos conceptuales, que recientemente se recogen en los
Objetivos del Milenio (ODM). Sin embargo, en la practica su for-
mulacién no ha significado una afectacién a las 16gicas del poder,
corriendo el riesgo de ser un enunciado més, de los tantos consagra-
dos en los tratados internacionales de Derechos Humanos que no
logran materializarse en acciones concretas, transformadoras de las
condiciones socioeconémicas y politicas, que constituyen amenazas
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y afectan la tranquilidad de las personas en los diferentes ambitos
de la existencia humana.

Cada vez se hace mas evidente la internacionalizacién del con-
flicto armado colombiano y el protagonismo de Estados Unidos en
éste, al punto de ser uno de los actores del mismo, de modo tal que
cualquier propuesta de solucién, necesariamente debe contar con la
postura del gobierno de Washington. De otra parte, el intento de ha-
cer realidad la Seguridad Humana, exige tener en cuenta cada una de
las dimensiones que la componen, su dindmica de funcionamiento,
con sus especificidades e interaccién, para una posible aplicacion a la
realidad colombiana, en la que es necesario desvelar y comprender la
injerencia directa del imperio en nuestros conflictos y en las confron-
taciones con los gobiernos y las sociedades latinoamericanas.

La Seguridad Humana constituye un potencial dinamizador de
procesos tedricos y practicos que pueden ser arma de resistencia y de
soporte para la construccién de formas alternativas de poderes contra-
hegemonicos, lo cual exige retomar esta idea originaria del PNUD, en-
riqueciéndola y aplicdndola a las condiciones concretas de cada pafs,
pero sobre todo, para impregnarla de un claro enfoque que, ubicado
desde los intereses de las clases subalternas, ofrezca posibilidades de
accién colectiva frente a las politicas securitarias y a las estrategias de
dominacién del biopoder.

La implantacién del régimen bonapartista colombiano, se ha
hecho sin apelar a la directa suspensién del Estado de derecho y de
las garantias constitucionales, logrando habilmente mantener las for-
malidades democratico constitucionales, aunque en la realidad, con
diversos mecanismos, asume las practicas propias de los Estados de
excepcion, en el marco del cual aplica el enfoque securitario, como
acertadamente lo critica el Consejo Nacional de Planeacién, al sefialar
que la seguridad democritica ha implementado “algunos esquemas
para el fortalecimiento y apoyo de la Fuerza Publica que militarizan a
la sociedad en lugar de buscar la legitimidad del Estado para lograr la
eficacia de su accién” (CNP, 2003: 26).

Frente a las politicas militaristas de seguridad del régimen bona-
partista, adquieren importancia las reinterpretaciones y adecuaciones
que, referidas a la seguridad publica en el contexto colombiano, se
vienen haciendo como Seguridad Humana desde abajo; expresion de
resistencia a los poderes y alternativa desde la sociedad civil, que
sefiala, en el marco de la formacién socioeconémica capitalista, la
posibilidad de construccién de poderes contrahegeménicos, de pro-
teccién de los riesgos y las amenazas provenientes de la aplicacién de
las politicas econémicas y securitarias de regimenes autoritarios y de
estrategias de control biopolitico.
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La Seguridad Humana desde abajo, de acuerdo a lo planteando
desde el Observatorio de Seguridad Humana de Medellin?}, no pre-
tende ejecutar formas locales y comunitarias que reemplacen al Esta-
do en la provisién de la seguridad o que propendan por la ya proble-
matica privatizacién de la seguridad, sino de una invitacién a pensar
conjuntamente con los sectores mas vulnerables en el significado de la
seguridad, para exigir del Estado una provision de la seguridad como
bien publico. De acuerdo a la interpretaciéon de la profesora Jenny
Pearce, una politica inteligente, sostenible y ética de la seguridad no
empieza con un disefio a puerta cerrada, con visiones muy masculinas
de mano dura, con poco o nada de atencién al uso abusivo de la vio-
lencia en nombre de la seguridad. Empieza “desde abajo”, escuchando
la gente, abriendo espacios de interaccién humana, ofreciendo cami-
nos distintos a la violencia para los jévenes, protegiendo las mujeres
de la violencia, reconociendo el impacto trauméatico de la violencia en
las generaciones que la han sufrido, interrumpiendo los ciclos inter-
generacionales de violencia, priorizando la nifiez y las nuevas genera-
ciones, y buscando politicas que colocan primero al ser humano y a su
dignidad (Pearce, 2010:10).

Con la propuesta de Seguridad Humana desde abajo, nos coloca-
mos deliberadamente del lado de los sectores més vulnerables y vul-
nerados de la sociedad; aquellos que experimentan la inseguridad de
manera cotidiana y que en momentos de crisis son objeto también de
las respuestas coercitivas que el Estado implementa para responder
a las continuas demandas por reducir los indices mas visibles de in-
seguridad. Con esta visidn, nos proponemos, desde las voces de hom-
bres y mujeres, establecer las dimensiones de la Seguridad Humana
mas afectadas en cada uno de los lugares de trabajo, vivienda y es-
pacios publicos; determinar conjuntamente los factores de inseguri-
dad y avanzar hacia la formulacién de propuestas que incidan en el
accionar del Estado y la administraciéon pablica municipal en pro de
corregir esas inseguridades y satisfacer los derechos. Pretendemos vi-
sibilizar y potenciar iniciativas ciudadanas por medio de las cuales se
mejore la situacién de seguridad en una o varias de sus dimensiones,
porque buscamos aportar a la construccién de una ciudadania que
conciba lo politico como una actividad compartida, cuyo fundamento
es una “actitud comprometida contra todas las formas de desigualdad
e injusticia” (Herrera, 2008: 163).

23 Este Observatorio es un proyecto experimental que venimos impulsando en una
alianza entre investigadores de la Universidad de Antioquia, funcionarios de Derechos
Humanos de la Personeria de Medellin y del Instituto Popular de Capacitacién, ONG
de Derechos Humanos de la regién.
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Finalmente, reconocemos que la Seguridad Humana desde aba-
jo, en cierto modo es una utopia, en el sentido de Paul Ricoeur: “la
apertura de lo posible, y de ahi la necesidad de la misma para impul-
sar a la acciéon” (citado en Herrera, 2008: 153). La Seguridad Humana
desde abajo, puede ser una dindmica que confronta al poder desde
las resistencias adelantadas por diversos movimientos que enarbolan
la defensa de los Derechos Humanos, tanto civiles y politicos como
econémicos, sociales, culturales y del medio ambiente. Esta propues-
ta no sustituye las multiples acciones que cotidianamente ejercen, de
manera visible o no visibilizada, millones de seres humanos que en
multitud, se enfrentan al poder devorador del capital en los multiples
espacios de la vida y de la sociedad.
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LA SEGURIDAD PUBLICA EN VERACRUZ,
2004-2009

“Contra la delincuencia mano dura,
para la sociedad, fidelidad”.

Eslogan gubernamental. I Informe
de gobierno de Fidel Herrera Beltran

EL PRESENTE TRABAJO DESCRIBE LA CORRELACION entre el
fuerte sentimiento de inseguridad y el incremento de algunos delitos
experimentados por los veracruzanos en los ultimos cinco afios. Ana-
liza la baja eficiencia de las policias gestionadas por militares en retiro
y los problemas de la politica publica disefiada contra la inseguridad,
en el marco del conflicto entre el gobierno federal y el gobierno esta-
tal por el control politico de Veracruz; asimismo, muestra la limitada
participacién ciudadana impulsada por las instituciones de seguridad
publica en el Estado. Es paradéjico, pero en Veracruz sucede que, a
mayor namero de policias, mayores delitos.

1. EL CAMPO DELICTIVO EN VERACRUZ
La delincuencia se ha incrementado en el Estado en los afos recientes
al igual que la violencia con la cual se cometen algunos delitos, sobre
todo aquellos ligados al narcotrafico.

La dindmica de los delitos en el Estado puede observarse como
un campo en el cual se enfrentan diversos agentes mediante estrate-

* Investigador del ITHS-UV. Miembro del Sistema Nacional de Investigadores. Autor
de los libros: La militarizacion de la seguridad ptiblica en México; La seguridad piiblica
en Veracruz; La inseguridad, la delincuencia, la seguridad publica y la participacion
ciudadana en Ciudad Judrez; La Comision Estatal de Derechos Humanos en Veracruz,
1990-2008.
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gias de lucha simbdlica y material. El campo de los delitos es parte del
dmbito delictivo nacional y en él se disputa basicamente dinero y po-
der, dos recursos que son utilizados legal e ilegalmente para controlar
otros mercados delictivos e instituciones publicas en el Estado.

Durante el gobierno de Fidel Herrera Beltran (2004-2010) Vera-
cruz descendié del 26° al 15° lugar de seguridad que tenia a nivel na-
cional durante el gobierno de Miguel Alemén Velasco (1998-2004), a
pesar de la militarizacién integral de la Secretaria de Seguridad Publi-
ca Estatal [sspe]. (Véanse los Graficos 1y 2 que muestran los mandos
militares de las policias preventivas).

La militarizacién pasiva de las policias, iniciada por Miguel Ale-
maéan Velasco, culminé en el actual gobierno con el blindaje militar
de la sspE.

El piso institucional del pacto de gobernabilidad instituido por el
gobernador ha sido la militarizacién pasiva de la seguridad ptblica en
el Estado, impulsada mediante la incorporacién de militares a las po-
licias y el incremento de los operativos del Ejército. Respecto de este
altimo punto es necesario considerar que en los afios de la guberna-
tura de Fidel Herrera Beltran, el gobierno federal incrementé los ope-
rativos del ejército, la policia federal [pr], la Procuraduria General de
la Republica [pGr] y la Marina. De 2007 a 2009, el ejército implanté 17
operativos; la pr realiz6 199, 87 de los cuales se registraron en el 2009'.

En la actualidad, el gobierno estatal insiste en la idea de que Ve-
racruz no es de los estados més peligrosos del pais, porque se encuen-
tra por debajo de la media nacional de delitos, segin las encuestas
nacionales de inseguridad. Este argumento es verdadero, en parte -la
misma vI encuesta de victimacion del Instituto Ciudadano de Estudios
sobre la Inseguridad [icesi] lo ubica como uno de los estados menos
inseguros—, pero resulta falso si se observa el incremento absoluto de
los delitos experimentados durante los afios de la actual gubernatura.
El crecimiento de los delitos contradice las declaraciones de la clase
politica acerca de que en Veracruz no pasa nada y que las instituciones
de acceso a la justicia penal son cada vez maés eficientes (ver Tabla 1 la
cual ubica a Veracruz en el lugar 13°, por su indice delictivo).

A pesar de que la inseguridad y el narcotrafico son las preocupacio-
nes principales de los veracruzanos, actualmente no hay un debate publi-
co sistemaético acerca de las estadisticas delictivas. En Veracruz no existe
una base tinica de registro de delitos porque cada una de las instituciones
encargadas del acceso a la justicia penal tiene registros particulares, la
mayor de las veces dispares, y los anexos estadisticos de los informes de
gobierno son igualmente dispersos y sin parametros comunes.

1 Datos de PF, PGR, SEDENA y Marina (2009).
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Las policias preventivas municipales, los ministerios publicos y
las policias preventivas estatales y ministeriales desarrollan conteos
con indicadores distintos, no homologables y los datos que el gobier-
no estatal integra al Instituto Nacional de Geografia e Informaética
[INEcI] y al Sistema Nacional de Seguridad Publica [sNsP] no muestran
continuidad en los tipos de delitos registrados, o bien en los crite-
rios de los datos acumulados. Un buen ejemplo de este problema esta
representado en la informacién dispar sobre la violencia contra las
mujeres que aportan la Procuraduria General de Justicia del Estado
[pciE] y el Instituto Veracruzano de la Mujer [1vm]>.

) Tabla 1
Indice de incidencia delictiva y violencia, 2009

Homicidios

* Vehiculos

_ _ " intencionales Ejecuciones Rest-o de los

Posicion Entldaq indice Inc-ldenm.a por cada por cat!a robados delitos por.
Federativa y violencia 100 mil 1QO mil de cgda cada-100 mil

E , " habitantes habitantes mil : habitantes
1 . Chihuahua . 82,16 Muyalta 15,0 : 32,1 1700 11.981,3
3 132 147775
4 Sinaloa 4269  Mediaalta 12,0 17,5 50 4.225,9
5 Distrito Federal 40,61 MediaAta 44 16 58 254578
6 Guereo 3923 Medaata 135 93 41 5.993,8
e Oaxac i 34 T rrRT S 164 .................... 14 33 38504
e Sonora ...................... 33 e 87 .................... 55 51 07125
b Tamaullpas .................. . ,19,‘ B 50 .................... 35 56 136201
ST Durango 2981 e 40 .................. 176 02 719
S Morelos ....................... 27 T 58 .................... 17 70 5048
Bos Nayant ...................... 26 T 115 .................... 05 20 56162
13 quittanaRoo 2514 Meda 68 14 15 119313
ST NuevoLeo e 25 08" R 32 .................... 18 51 (2287
ST B — 30 62825
16 edia baja 2,7 10.696,1
17 Tabasco 2042  Mediabaja 54 1,0 36 6.714,0
18 Guanauato 2030 Medabaa 300 12 28 113311
S Ch|apas .................... 18 s e Baja ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘ 71 .................... 07 33 29600
o P b 66H§“Med|a oain ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘ 60 .................. 04 | o 65076

2 No existe acuerdo entre la PGJE y estas instituciones estatales en el nimero de
mujeres asesinadas en Veracruz.
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Posicion

27

29

Homicidios . . .
intencionales Ejecuciones : Vehiculos : Resto de los
Entidad . Incidencia por cada robados : delitos por
N Indice N . por cada r .
Federativa y violencia . 100 mil de cada : cada 100 mil
: : ¢ 100 mil . : . : .
: : : . : habitantes : mil : habitantes
; i habitantes :
‘ Media baja ' 03 16 10.863,8
Me ia baja , 3,1 6.450,1
Medla baja 2,0 34 41 6.552,6
Medla ba]a 41 2,0 1,8 48429
Queretaro Medla baja 2,2 0,4 4,6 4.300,7
Cohma Medla baja 4,1 0,9 2,0 4.210,7
Campeche Medla baja 0,2 7.484,2
TIaxcaIa Medla baja 2,0 5.546,6
Zacatecas Medla baja 2,4 2.015,2
San Lu 6 Media i 3 ...04 66834
Igo , M j , 1,4 3.048,4
Yucatan 7,82 | Media baja 1,2 0,9 0,8 4.369,6
Nacmnal —i- 57 49 56 10.348,8

Fuentes: homicidio intencional y robo de vehiculos por cada 100 mil habitantes, elaborados con base en informacion de periddico
Reforma; el resto de delitos, por cada 100 mil habitantes se obtuvo de restar a la incidencia total de delitos (denunciados y no
denunciados) captada por la Quinta Encuesta Nacional sobre Seguridad del ices, los delitos reportados en las tres variables ya
consideradas en otros componentes del indice (homicidio, ejecuciones y robo de vehiculos por cada 100 mil habitantes).

Los medios de comunicaciéon que tradicionalmente debatian la
consistencia de las estadisticas delictivas, como parte de su posi-
cionamiento en la esfera publica local, ahora, controlados directa-
mente por las élites politicas mediante los contratos de publicidad,
han desplazado este tema de la agenda publica, como parte de una
estrategia que hace imposible la evaluacién de los discursos sobre
los logros de las politicas de seguridad publica de los gobiernos
federal y estatal.

Este mecanismo de legitimidad utilizado por el gobierno es-
tatal en los medios es relativamente sencillo y se ha convertido en
una matriz institucional de la legitimidad estatal’. En los anexos
estadisticos de los informes de gobierno o, en los boletines internos
de la sspe, hay un uso artificioso de los datos de algunos delitos
en ciclos cortos, menores de un afio, para argumentar, mediante la
ultra generalizacion que el delito tiende a la baja. El efecto media-
tico de esta tactica mediatica es efimero, porque sélo dura algunos

3 Por ejemplo la nota: “Veracruz de los estados mas seguros” en Diario de Xalapa,
26 de noviembre de 2009.
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dias, durante las coyunturas maés intensas de violencia, después, el
gobierno y los medios de comunicacién vuelven a guardar silencio o
bien delegan al gobierno federal la responsabilidad de lo que sucede
en el Estado.

Otro buen ejemplo de esta censura pactada es la informacién ofi-
cial del portal de la sspE. En sus boletines internos la sspE es auto-
complaciente, se autolegitima mediante la autoreferencia, pero en los
hechos se muestra poco responsable con el uso de los datos a juzgar
por lo que no aparece en el portal y lo que divulga en los apartados
de seguridad publica en los informes de gobierno estatal. Esta estra-
tegia es comprensible en medio del conflicto con el gobierno federal
por el control de Veracruz. En el Estado hay una transferencia mor-
bosa de responsabilidades acerca del incremento de la inseguridad
y la baja eficiencia de los operativos entre el los gobiernos estatal y
federal, Respecto de los delitos mas violentos, el argumento del go-
bierno estatal es del tipo: “no es de nuestra incumbencia, esperemos
la informacién del gobierno federal” (Ver Cuadro 111, el cual sintetiza
este enfrentamiento catalizado por las alternancias).

1.1 EL SENTIMIENTO DE INSEGURIDAD EN VERACRUZ

En menos de 5 afos, Veracruz pasé del 6° al 14° lugar como Estado
mds seguro del pais*. El sentimiento de inseguridad se incrementé: 5
de cada 10 veracruzanos dice sentirse inseguro, 3 de cada 10 han su-
frido algtn delito, 4 de cada 10 conoce a alguno que lo haya sufrido’.

El incremento en el sentimiento de inseguridad de los veracruza-
nos contrasta positivamente con la delincuencia media nacional y la
pasmosa actitud gubernamental que ha considerado el miedo de los
veracruzanos como una mitologia urbana.

De acuerdo a la VI Encuesta del icesr el sentimiento de inseguri-
dad se increment6 8%, de 45 a 53%, durante el periodo 2004-2009°.
De acuerdo a nuestros datos, el sentimiento de inseguridad varia en
las zonas urbanas, segin género, edad y nivel de escolaridad. Los ve-
racruzanos creen que ésta es resultado de diversa causas sociales. El
37,7% piensa que es causada por el desempleo, el 24,2% lo relaciona
con la inmoralidad, el 21,8 con las drogas, mientras que el 9,9% con la
desintegracién social y el 2,7% con la migracién.

Las mujeres, los jovenes, los adultos mayores y los universita-
rios son quienes se sienten mas inseguros. El 53,13% de las mujeres

4  EnsI-5. V Encuesta Nacional de Inseguridad (icesi, 2008).

5 Resultados de la encuesta de sentimiento de inseguridad en zonas urbanas de
Veracruz, Proyecto “La calidad de la democracia en Veracruz”, uss.

6 ENsI-6. VI, Encuesta Nacional de Inseguridad, (icesi, 2009).
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dice tener miedo a diferencia del 46,87% de los hombres. En tales
circunstancias, este sentimiento crece entre hombres y mujeres, a
mayor nivel de instruccién, a mayor inclusién laboral y a menor
confianza en las policias municipales, intermunicipales y la policia
ministerial (Ver los Gréficos 1y 2, los cuales muestran esta parado-
ja subjetiva).

El nivel de instruccion es determinante; es muy alto el contraste
entre el 2,7% de poblacién con primaria terminada que dice tener
miedo respecto del 55% de universitarios que experimenta miedo y
ademas preocupacién publica; asimismo, entre més capital econé-
mico se acumula, mayor es el miedo. El sentimiento de inseguridad
del 13,1% de la poblacién con ingresos menores de $ 1.350 mensua-
les contrasta fuertemente con el 31,3% de los cuales ganan mas de $
5.401 pesos; el 42,7% de los jovenes de entre 18 y 29 afios tienen mas
miedo que otros grupos sociales porque atin no han acumulado sufi-
ciente, sobre todo cuando se es estudiante, empleado o profesionista
y se profesa la religién catélica. La confianza de los ciudadanos en
la policia municipal, intermunicipal y ministerial es baja. Cinco de
cada 10 desconfia de las policias municipales, 6 de cada 10 desconfia
de la ministerial.

En general, los hombres experimentan impotencia antes que
miedo y las mujeres miedo en lugar de impotencia. Los principales
conflictos vecinales en las areas urbanas de Veracruz se producen por
la falta de lugares para estacionamiento, la basura y las rifias de los
hijos. El 22,7% ha tenido este tipo de problemas de interaccién veci-
nal. En Veracruz, los ciudadanos experimentan miedo en los bares,
las calles, el transporte urbano y la casa. El 17,3% tienen miedo en
los bares, el 36,7% tiene miedo en la calle y el 19,1% en el transpor-
te urbano. De acuerdo a nuestros datos, los solteros se sienten mas
inseguros que los casados o los que viven en unién libre; los profe-
sionistas y empleados tienen mas miedo que los obreros y las amas
de casa; el 89,5% de los casados, debido al interés en el patrimonio
familiar, experimenta mas miedo que las parejas en unién libre, los
divorciados y los viudos, los cuales en conjunto han desarrollado una
idea mas desacralizada de la familia no vinculada directamente a la
acumulacién econémica.

Respecto de la informacién sobre la inseguridad, confian mas
en los medios de comunicacién que en las universidades y las or-
ganizaciones no gubernamentales, pero menos que en los padres
de familia. El sentimiento de inseguridad de los veracruzanos se
incrementa en los lugares publicos y por eso conceden a los medios
de comunicacién la confianza para informarles acerca de lo que
acontece en la vida diaria de las ciudades. Las expectativas puestas
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en los medios para conocer la verdad acerca de la inseguridad con-
trasta entre el 29,3% asignado a éstos con el 12,5% concedido a las
universidades. Para los veracruzanos, en el debate de estos temas,
debe confiarse méas en los padres de familia, los investigadores y
los periodistas. En sentido estricto, el sentimiento de inseguridad
de los veracruzanos no tiene una correlacién alta con los delitos
cometidos, pero es determinante el bajo grado de confianza que
los ciudadanos otorgan a las instituciones policiacas. La siguiente
tabla muestran las principales causas que los ciudadanos atribuyen
a la inseguridad en las zonas metropolitanas de Xalapa y el Puerto
de Veracruz.

Grafico 1
Las causas de la inseguridad

Causas de la inseguridad, 2009

120

100

80
60
40
1L == ||

Migracion Desintegracion Drogas Falta de Pérdida de Otros
familiar empleo valores

Asimismo, puede observarse en la tabla siguiente el grado de con-
fianza que éstos confieren a la policia municipal en estas zonas
metropolitanas.
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Grafico 2
La confianza en las policias intermunicipales

120

100

80

60

|

20

Confianza en la Policia Municipal, 2009

Totalmente de De acuerdo Ni de acuerdo ni En desacuerdo Totalmente en
acuerdo en desacuerdo desacuerdo

1.2 LA DELINCUENCIA EN EL ESTADO

El alto sentimiento de inseguridad estd anclado en Veracruz a un in-
cremento de la delincuencia, sobre todo, al alza de algunos delitos
violentos tales como el narcotrafico y el trafico de personas.

En 2002 se cometieron 65.523 delitos, mientras que en 2007 se
cometieron 76.560. Los delitos del fuero comtin que mas incremento
tuvieron en este periodo fueron el robo, los dafios y las violaciones.
Los delitos del fuero comuin se han incrementado en Veracruz en tér-
minos absolutos durante el periodo 2004-2007. Los delitos con ma-
yor tasa delictiva son el robo, los dafios, las lesiones y las violaciones.

Elrobo, el delito mas frecuente, se incrementé de 16.079 a 20.910 en las
modalidades de robo comun y abigeato durante el periodo 2003-2007. En
la ciudad de Xalapa se cometieron 3.304 robos en 2005-2006; en Veracruz
Puerto se cometieron 3.304 robos sélo en 2005; en Coatzacoalcos, 2.486 en-
tre 2005 y el primer semestre de 2006; en Boca del Rio 1.672 robos en 2005-
2006; en Poza Rica, 1.181 robos en 2005-2006; en Tuxpan, 608 en 2005, en
Minatitlan 523, en Cérdoba 746, y en Orizaba, 530 en el mismo afio’.

7 Datos del Consejo Estatal de Seguridad Publica 2005-2006, gobierno del Estado
de Veracruz.
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El robo, un delito que experimenta internacional y nacionalmen-
te una baja, se ha incrementado en sus distintas modalidades, robo
comun, abigeato, asaltos bancarios, en carretera (1cgst, 2008).

Los delitos del fuero federal también se han incrementado, parti-
cularmente, los delitos contra la salud y los delitos electorales.

Los municipios con mayor tasa delictiva son Panuco, Ozulama,
Huayacocotla, Poza Rica, Martinez de la Torre, Perote, Xico, Vera-
cruz, Boca del Rio, La Antigua, Minatitlan, Las Choapas, Coatzacoal-
cos, Acayucan, Tierra Blanca y Cosamaloapan.

Las regiones con mayores tasas delictivas son Grandes Monta-
fias, Central y Selvas, mientras que las delegaciones policiacas que
concentran mayores delitos son Fortin, Perote, Las Choapas, Acayu-
can, Xico, Xalapa, Panuco y Tuxpan (Véanse los Mapas I y II, que
muestran la concentracion de las tasas delictivas en los municipios y
las regiones veracruzanas).

Estos datos relativos muestran un crecimiento sostenido del vo-
lumen de los delitos durante el periodo, particularmente a partir de
2005, lo que derrumba la publicidad de la mercadotecnia estatal que
ofrece a Veracruz como un Estado seguro para las inversiones, tanto
como evidencia la baja eficacia y eficiencia, de las instituciones res-
ponsables del acceso a la justicia penal en el Estado (Véanse los Gra-
ficos siguientes, que muestran la evolucién del delito en el Estado).

Grafico 3

Los delitos totales de fuero comuin en Veracruz, 2002-2007
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Fuente: Anuarios Estadisticos de Veracruz (ineal, 2002-2007).
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Grafico 4
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Fuente: Anuarios Estadisticos de Veracruz (ineai, 2002-2007).

De acuerdo a los Graficos anteriores, los delitos con mayor crecimien-
to absoluto fueron el robo, las lesiones, los dafios y las coacciones
mientras que los homicidios y violaciones se mantienen relativamente
estables en este periodo si se les compara con las tasas registradas en
durante el gobiernos estatal anterior.

En el mismo periodo, los delitos del fuero federal cometidos en
Veracruz se incrementaron de 378 a 583. Los delitos de este tipo maés
cometidos fueron el comercio y la posesién de drogas, la violacién a la
ley de poblacién y los delitos fiscales?.

Entre el tltimo trimestre de 2007 y el tercero de 2008 se recibieron
139 denuncias de narcomenudeo, 103 denuncias anénimas, median-
te el sistema 089°. En el primer cuatrimestre de 2007 se ejecutaron
en Veracruz a 28 personas!®. El caso de Villarin y los ajusticiamientos
que le siguieron como resonancia, es el suceso mas importante de este
problema. De acuerdo a la prensa local, las principales ciudades del
Estado de Veracruz son un mercado en disputa para las empresas ile-
gales de drogas'!. Veracruz ocupa el 28° lugar en confiabilidad de los
ciudadanos en su Estado de Derecho (imco, 2008). Para una idea espa-
cial de la distribucién del delito por municipio y regién observemos los
siguientes mapas que muestran la especialidad del campo delictivo.

8 Anuarios Estadisticos de Veracruz (INeG1, 2002-2007).
9 Agencia I del Ministerio Publico de la Federacién, Xalapa (UMAN, 2008).
10 Luisa Melgarejo 2007 “México Seguro: Veracruz Seguro” en Revista Diacritica 37 (Xalapa).

11 Juan Manuel Mejia Dominguez s/f “Cercan tres cérteles del narcotrafico a
Veracruz” en Diario Hoy Laredo.
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1.3 LA DELINCUENCIA ORGANIZADA EN VERACRUZ

En Veracruz no hay narcomunicipios, aunque si estan ubicados al-
gunos municipios de los 353 clasificados por la sspF con altos indices
de inseguridad, entre ellos: Panuco, Naranjos, Tuxpan, Alamo, Poza
Rica, Martinez, Perote, Cardel, Xalapa, Huatusco, Cérdoba, Orizaba,
Cuitldhuac, Tierra Blanca, Veracruz, Alvarado, Cosamaloapan, San
Andrés, Acayucan, Coatzacoalcos, Minatitlan y Las Choapas.

En el Estado operan, basicamente, dos organizaciones delictivas
y sus respectivos grupos de sicarios: la organizacién de Sinaloa con
su grupo Gente Nueva y la organizacién del Golfo y los Zetas. Hay
presencia en los municipios de Coatzacoalcos y Minatitlan de redes de
la organizacién de Oaxaca, Estas células de organizaciones delictivas
son segmentos de los llamados carteles de Sinaloa, cartel del Golfo y
del cartel de Pedro Diaz Parada.

Las actividades delictivas organizadas son diversas, trafico de
drogas, narcomenudeo, secuestros, asaltos, robo de automéviles.
El mercado de los delitos organizados en Veracruz es controlado
basicamente por la Organizacién del Golfo, pero ahora la organi-
zacién de Sinaloa disputa el centro y el sur del Estado mediante
levantones y ejecuciones. Al margen de éstas, de los decapitados y
los levantados, los acontecimientos més relevantes se registraron
el 4 de marzo de 2007 en Villarin, cuando una carrera de caballos
terminé con el enfrentamiento entre los sicarios de ambas organi-
zaciones, el 28 de julio de 2009, cuando fue ejecutado con su fami-
lia el subcoordinador de la pive, Antonio Romero, recientemente
nombrado, en el contexto de la desaparicién del jefe de Aduanas
que condujo al arraigo de 40 agentes de transito municipal, inclui-
do el director y, el 7 de noviembre de 2007 dia de la ejecucién y
descuartizamiento del delegado de Seguridad Publica en Paso del
Toro, Casto Acevedo Manzano.

Las plazas de disputa son las el Puerto, Boca del Rio y las ciuda-
des medias tales como Poza Rica, Martinez de la Torre, Xalapa, Cor-
doba, Coatzacoalcos. Estos mercados delictivos funcionan con protec-
cién, sin embargo, no es posible afirmar con pruebas la existencia de
redes de narcopolitica.

El mapa del narcotréfico en el Estado esta divido en tres, el norte del
Estado esté controlado por el Cartel del Golfo y los zetas, el centro del
Estado, incluyendo Xalapa y Veracruz, esta controlada por gente nue-
va [...] y el sur lo comanda el Chapo Guzman'2.

12 Juan Manuel Mejia Dominguez s/f “Cercan tres carteles del narcotrifico a
Veracruz” Diario Hoy Laredo.
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Las ejecuciones se han concentrado en la zona urbana de Vera-
cruz Puerto-Boca del Rio, Coatzacoalcos Minatitlan, Poza Rica y Xa-
lapa. Los enfrentamientos son por las rutas y mercados de transporte
y comercializacién de drogas, asi como por las ganancias de la prosti-
tucion, la pirateria y el narcomenudeo: “a lo largo y ancho del Estado
[...] pelean el derecho de paso en la plaza [...] reciben, transportan y
comercializan drogas, lavan dinero en hoteles, empresas turisticas, de
bienes raices, casas de cambio y narco-camparfias”’3.

En las elecciones intermedias de 2007 hubo denuncias de la exis-
tencia de vinculos entre candidatos y narcotraficantes, pero no hay
evidencias empiricas de la institucionalizacion de la narcopolitica en
el Estado.

2. LAS POLITICAS DE SEGURIDAD PUBLICA, 2004-2009

El gobierno de Fidel Herrera Beltran (2004-2010) se instal6 en medio
del incremento de la delincuencia. La ola de delitos de los dltimos
afnos del gobierno de Miguel Alemén Velasco se diseminé en el Estado.
Para controlarla, asi como para instituir la gobernabilidad, después
de un triunfo electoral magro, en un estado que no ha experimentado
la alternancia en la gubernatura, el gobernador propuso el 31 de mayo
de 2005 un Acuerdo para la Gobernabilidad y el Desarrollo, cuyo pun-
to 7 hacia referencia a la necesidad de modernizar las instituciones
policiacas y judiciales; particularmente proponia: “redisenar el siste-
ma de Seguridad Publica para combatir a la delincuencia organizada
[...] elaborar programas especificos de seguridad publica. Establecer
mecanismos de coordinacién entre las distintas policias privilegiando
acciones preventivas”'.

En esta lgica, el Plan Estatal de Desarrollo del 30 de marzo de
2005 sostenia, entre otras cosas relativas al tema, la necesidad de la
“cero tolerancia frente a la delincuencia, en especial al narcotréfico y
al narcomenudeo [...] tipificaciéon de nuevos delitos, mayor severidad
de penas, una seguridad publica eficaz”?. El realineamiento del Plan
presentado el 7 de agosto de 2008, tres afios después de la instalacién
del gobierno “fiel”, se sostiene como extensién de los argumentos ante-
riores: “[...] como parte de la lucha frontal contra la delincuencia en el
Estado, se registraron 18.772 delitos, de los cuales 16.455 correspon-
den a delitos del fuero comun y 2.317 a delitos del fuero federal [sic]
y se intervino como probables responsables de una conducta delictiva

13 Ibid.

14 Fidel Herrera Beltran 2005 “Acuerdo para la Gobernabilidad y el Desarrollo”,
Xalapa, Veracruz.

15 Plan Estatal de Desarrollo de Veracruz.
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a 9.767 personas por la supuesta comision de delitos del fuero comun
y a 3.339 personas por su probable responsabilidad en la comisién de
ilicitos del fuero federal”'.

Después de la firma del Acuerdo Nacional por la Seguridad, la
Justicia y la Legalidad del 25 de agosto del mismo afio, en el cual se
advierte la necesidad de la coordinacién intergubernamental “por en-
cima de cualquier diferencia politica o ideolégica [...] que la partici-
pacién ciudadana es fundamental para derrotar al crimen organizado
y para consolidar instituciones publicas, efectivas y transparentes que
rindan cuentas”. Fidel Herrera Beltran firmé con dirigentes de parti-
dos politicos, el 23 de septiembre de 2008, el Pacto por la Seguridad
de los Veracruzanos'’.

El Pacto insistia entre otras cosas en: a) la depuracién de las po-
licias, b) la instalacién de un Observatorio Ciudadano, “plural, repre-
sentativo [...] con la participacion de la sociedad civil, el sistema de
denuncias contra la corrupcién y la mala actuacién de los servidores
publicos”, ¢) la creacién del Centro Estatal de evaluacién y Confianza,
d) la revision de las leyes de seguridad publica, En la presentacion del
plan, el gobernador sostuvo:

iAqui no se vale rajarse! [...]. Vamos a dar toda la batalla, cueste lo que
cueste, con la ley en la mano, para que aqui la ley se respete y el que co-
meta un delito lo pague con todo rigor [...]. Vamos con todo contra los
malos, sin limites mas que los de la ley, Vamos por ellos, Vamos por la
paz [...]. La nacién exige unidad para hacer retroceder las cadenas del
crimen, unidad en torno del Presidente de la Repiiblica y de las fuerzas
del Pacto Federal, unidad para vivir en paz y devolver a los mexicanos
el México libre, seguro y préospero que merece, pero, sobre todo, para
que nuestros hijos disfruten de las libertades que tantas luchas nuestra
historia ha conquistado!®.

En este contexto, los 5 informes de gobierno de Fidel Herrera Beltran
son un inventario repetido, rutinario y flotante de los débiles logros
alcanzados en la colaboracién, coordinacion institucional y operativa,
pero no son, en sentido estricto una evaluacion sistematica de lo ofer-
tado en los acuerdos, planes y pactos firmados.

El discurso de los informes del gobierno estatal se orienta a la
oferta de seguridad eficaz para las inversiones y la convivencia “sana”

16 Actualizacién del Plan Estatal de Desarrollo del Estado de Veracruz,
Realineamiento al Plan Nacional de Desarrollo, 2007-2012 y los Planes municipales
2008-2010, gobierno del Estado de Veracruz.

17 Pacto por la seguridad de los veracruzanos.

18 Boletin de la sspE 2008 “Se firma Pacto estatal por la Seguridad”, 23 de septiembre.
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de los veracruzanos. Las palabras estelares més utilizadas en estos
discursos retéricos son: tranquilidad, armonia y desarrollo, sintomas
del conflicto politico que se avecinaba con el gobierno federal, por el
control politico de Veracruz.

Hay, sin embargo, un cambio sutil en el discurso. Existe una gran
diferencia de énfasis y objeto si se compara la insistencia inicial del I
Informe que sefala a Veracruz como una de las entidades de maés se-
guras del pais, con la idea del V Informe: “la seguridad es hoy el gran
reto de México. El orden publico es presupuesto de todas las realiza-
ciones del Estado. Lo defenderemos con apego a la Ley”. Para el inicio
del desenlace del gobierno de Fidel Herrera que se autocomplace con
el eslogan “vamos bien, viene lo mejor”, comenzoé a reconocerse que
en Veracruz —como en todo el pais— el problema de la delincuencia se
habia complicado.

3. LA MITOLOGIA DE LA UNIDAD NACIONAL

La arquitectura estatal de la seguridad publica, autodescrita como
“reingenieria”, se disefi6 y construy6 en medio del conflicto interguber-
namental con el gobierno federal y los principales municipios panistas.
La unidad imaginaria, que unia medidticamente al gobernador con el
presidente de la Republica, se desdibujé mediante una serie de aconte-
cimientos que en retrospectiva son claves para entender el actual esce-
nario electoral en Veracruz: la revisién por el ejército del helicoptero del
gobernador, las incursiones politico electorales del director del 1ssSTE,
la operacién México seguro en Veracruz, llamada por Fidel Herrera Ve-
racruz Seguro, la detencién y arraigo del director y agentes de transi-
to municipal de Veracruz Puerto por la desapariciéon del funcionario
aduanal, la divulgacién de las grabaciones en las cuales se evidencia a
Fidel Herrera en plena operacion electoral para las elecciones del 2007,
la publicacion de la Policia Federal de los resultados de confianza que
hace desconfiables a 1.030 policias veracruzanos, las denuncias por de-
litos electorales de funcionarios estatales en elecciones intermedias, el
supuesto espionaje de las cuentas bancarias de sus familiares, son parte
de una cadena panista que une el discurso del combate al crimen orga-
nizado y elecciones y que ha atrincherado a los priistas y al gobernador
de Veracruz para defender el control politico del Estado, mediante las
practicas politicas populistas y clientelares propias del enclave autori-
tario que aun es el gobierno priista de Veracruz.

La estrategia de Fidel Herrera Beltran en la seguridad publica
ha sido continuar el proceso de militarizacién pasiva iniciado por el
gobernador Miguel Aleman Velasco (1998-2004). Los altos mandos de
la Secretaria de Seguridad Publica han sido militares retirados. En lo
que va de la gestion han habido tres secretarios: Gral. Rigoberto Ri-
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vera Hernandez, Gral. Juan Manuel Orozco Méndez, y el actual Gral.
Sergio Lépez Esquer.

La Secretaria de Seguridad Publica ha sido blindada con mandos
militares en los principales cargos del nuevo organigrama que inclu-
ye una Subsecretaria B, después de los acontecimientos de Villarin.
Practicamente, todos los delegados regionales y coordinadores de las
policias intermunicipales son militares retirados y con licencia.

En general, las policias en el estado son cada vez mas complejas.
El sistema policiaco actual ha requerido de las reformas a la Ley de
Seguridad Publica de 2004 —aprobadas sin debate parlamentario-y la
recién creada nueva Ley de Seguridad Publica de 2009, la cual decreta
la institucionalizacién del Observatorio Ciudadano de la Seguridad en
Veracruz, auin sin instalar a finales de 2009. La institucionalizacién de
la sspE y del Sistema Nacional de Seguridad Publica ha requerido de un
incremento de los agentes y de su continua capacitacién. La inversion
en seguridad publica ha ido de 188.771.324 millones de pesos aproba-
dos para 2003 a 261.898.001 millones de pesos, aprobados para 2006.

De acuerdo a la prensa nacional en lo que va de esta década han
desertado en Veracruz 9.016 policias, lo que es un dato impresionante
que habla de una rotacién muy alejada de los estdndares de calidad
y la certificacién pactada. Durante el periodo 2002-2006 el total de
policias se incrementé de 9.847 a 12.597 elementos. De éstos ultimos,
5.233 pertenecen al 1pax que sustituy6 a la Direccién General de Segu-
ridad Industrial y Bancaria, 4.935 a la sspg, 1.090 a la Delegacién de
Transito y Transporte, y 765 policias ministeriales. En Veracruz hay 66
empresas privadas que ocupan a 1.882 elementos, Las policias inter-
municipales cuentan con 3.155 elementos distribuidos de la siguiente
forma, 781 en la pixBT, 802 en la P1vB, 497 en la pipTc y 1.075 en la picmc.

Los acontecimientos de politica publica mas relevantes en las po-
licfas veracruzanas han sido la creacién de las Unidades contra Robos
de Auto, la instalacién de las unidades de la uman en Poza Rica, Xala-
pa, Veracruz y Coatzacoalcos, antes de su decreto de desaparicién que
adiciona a los ministerios publicos el encargo de los delitos del narco
menudeo, la instalaciéon de videocamaras en las principales ciudades
del Estado, los convenios regionales que involucran a otros estados
vecinos contra el delito, la aplicacién de los municipios de Coatzacoal-
cos, Cérdoba, Minatitlan, Orizaba, Papantla, Poza Rica, Tuxpan, San
Andrés, Veracruz y Xalapa a los fondos del SuBsemun, la instalacién de
terminales en Veracruz de Plataforma México, operada por Teléfonos
de México y la creacién del Penal federal de Villa Aldama.

El problema méas complejo para los militares y el gobernador ha
sido el conflicto por la gestién de las policias intermunicipales, un
problema que sintetiza el enfrentamiento entre el gobierno federal y el
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estatal. Los conflictos de los mandos militares de la Secretaria de Se-
guridad Publica con los policias intermunicipales, han sido cada vez
mayores. Los policias intermunicipales se quejan en sus manifesta-
ciones de precariedad laboral y rotaciones injustas. Las mas intensas
fueron en 2003 contra el Capitan Alejandro Montano, en 2005 contra
el Gral. Rigoberto Rivera Hernandez, y en 2007 contra el Gral. Juan
Manuel Orozco.

Esa complejidad también se incrementé con la alternancia en al-
gunos municipios. El 18 de mayo de 1996 los alcaldes panistas de
Cordoba y Orizaba, entre ellos Tomas Rios, rechazaron la propuesta
de creacién de una policia intermunicipal. El 29 de junio de 1998, el
alcalde perredista de Xalapa, Rafael Hernandez Villalpando, desco-
nocié6 el acuerdo de creacién de la policia intermunicipal para este
municipio. El 20 de mayo de 2008 se creé la policia intermunicipal
de Coatzacoalcos y Minatitlan, mientras que el 2 de abril de 2007, el
gobierno estatal recupera la policia intermunicipal de Veracruz-Boca
del Rio, después de un breve periodo de municipalizacién del ayunta-
miento local.

Fidel Herrera Beltran y los militares a cargo de la seguridad pu-
blica estatal heredaron en las policias intermunicipales una figura
complicada y una institucién cuyas patologias son histéricas!®. Las
policias municipales nacieron en 1994 en Veracruz durante el gobier-
no de Patricio Chirinos Calero (1992-1998) sin fundamento legal en
el Estado y sin reglamento interno. La evolucién de las policias inter-
municipales se ha caracterizado por una desinstitucionalizacién, re-
sultado de las continuas disputas por su gestién generadas por las al-
ternancias panistas y perredistas y por el involucramiento de algunos
de sus mandos y elementos en actividades ilegales de narcotrafico?.
Durante el periodo 1994-2008, las policias intermunicipales han sido
las principales responsables de abuso de poder segtin la Comisién Es-
tatal de Derechos Humanos. Del proceso de des-institucionalizacién
de las policias intermunicipales, hablaremos a continuacion.

3.1 LA CRISIS DE LAS POLICIAS INTERMUNICIPALES

En retrospectiva, las policias intermunicipales pueden observarse
como instituciones débiles que experimentan una crisis de su modelo
organizacional. La desinstitucionalizacién de las policias intermuni-
cipales se evidencia en los vinculos de algunos de sus integrantes con
la delincuencia organizada (Huerta, 2009).

19 Zavaleta Betancourt, José Alfredo 2009 La seguridad piiblica en Veracruz (México: UV).

20 Huerta Ferrari, Naty 2009 “La implantacién de las policias intermunicipales en
Veracruz, 1994-2008”. Tesis de Licenciatura en Sociologia, s/d.
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El problema es de antafio. Las intermunicipales nacieron ilegales,
sin base juridica y sin reglamento interno. La base juridica de éstas
era el Sistema Nacional de Seguridad Puiblica [sNsp] pero no existia en
1994, en la Constitucién estatal ni en los municipios una ley que lega-
lizara la asociacién de los municipios para la prestacién de servicios.

Ese vacio legal fue la causa de un proceso de desinstitucionaliza-
cién prolongado que no detuvo ni los mandos militares ni las inver-
siones constantes en infraestructura y capacitacién. La implantacién
gradual de las policias intermunicipales enfrenté multiples resisten-
cias internas y externas.

Los policias municipales incorporados a las policias intermunici-
pales observaron una sobrecarga de funciones mientras avanzaba la
precarizacién de su trabajo, tendencia inversa a las generadas por la
construccion de la Policia Federal. Del deterioro de las condiciones la-
borales se produjeron las marchas de protesta contra los mandos mi-
litares y por demandas econémicas; asimismo, la implantacién de este
programa se complicé por las alternancias municipales. El programa
de estas policias fue rechazado en 1996, mediante un Acuerdo de Ca-
bildo en el ayuntamiento de Xalapa, entonces gobernado por Rafael
Hernéndez Villalpando, rechazado por Toméas Rios, alcalde panista
que se opuso a la creacién de la intermunicipal en Cérdoba y Orizaba
y fue retrasado en la instalacién de la picm, instalada hasta 2008.

En efecto, la matriz de la crisis de las policias intermunicipales
es organizacional. La militarizacién de sus mandos, observada por
los mandos medios como una imposicién politica generé un espacio
informal de toma de decisiones compensatorias del salario deprimido
de las policias en un escenario de ascenso de los delitos, particular-
mente del narcotréafico.

La eficiencia de estas policias, comparada con la lograda por las
policias preventiva y ministerial ha sido lograda al precio de la arbi-
trariedad y la gestion de ilegalidades. La pixB y la pive son las policias
que mayor nimero de recomendaciones reciben de la cepnv, Esta es
la razoén del estigma que tienen entre los veracruzanos (Huerta, 2009).

4. LOS CIUDADANOS SELECCIONADOS COMO PARTICIPANTES

El discurso de la participacién y la consulta han sido un eje central
de la planeacién estatal. Este metarrelato ha perdido fuerza y ha
dejado de ser persuasivo a juzgar por las paradojas de la participa-
cién ciudadana en Veracruz, sujeta a la regla de que los ciudadanos
participen para no hacer nada, El gobierno del Estado manifiesta
en sus publicaciones institucionales que éstas son elementos claves
para el disefio de sus propuestas de desarrollo, gobernabilidad y
seguridad eficaz.
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De acuerdo a los informes de gobierno de Fidel Herrera Beltran,
el plan sectorial de la materia se disefié con base en un Foro, se han
implantado desde el inicio de la gubernatura actual 25 programas de
participacién ciudadana, hay en Veracruz 212 comités de consulta y
participacién ciudadana de seguridad publica que involucran hasta
32.248 veracruzanos?!.

En los hechos, en Veracruz, los comités tienen una dindmica pre-
caria y casi inexistente. La participacién ciudadana gubernamentali-
zada se reduce a las consultas de puertas abiertas, impulsadas por las
instituciones estatales y municipales?®?.

En el campo civil, las organizaciones sociales sélo apenas recien-
temente han integrado a su agenda ciudadana el tema de la seguridad
y publica y realizan un monitoreo sobre la transparencia y acceso
a la informacién de la Procuraduria General de Justicia Estatal y
la Secretaria de Seguridad Publica. Un informe de monitoreo civil
muestra la baja disposicién para informar y rendir cuentas de ambas
instituciones, las cuales en una escala de 10, la primera obtuvo 5,8, y
4,8 en la segunda?:.

En este contexto se ha disefiado, mediante convenio entre la PGJE
y la Universidad Veracruzana un Observatorio Ciudadano de Seguri-
dad, atn no implantado y cuyo riesgo principal consiste en convertirse
en un Observatorio Universitario o en un Observatorio de Seguridad
Ciudadana pero no en un Observatorio Ciudadano de la Seguridad. Es
una paradoja que una iniciativa que debia orientarse hacia la contra-
lorfa civil haya terminado capturada por una red burocrdtica precaria.
Esta innovacién institucional corre el riesgo de la distorsién del espi-
ritu legal y politico que la anima, mandato del Acuerdo Nacional por
la Seguridad.

Los avances en Veracruz del acuerdo nacional son impercepti-
bles aunque el gobernador insiste en que se ha cumplido el 93% de
los acuerdos establecidos en el Pacto estatal por la Seguridad de los
veracruzanos. Abajo, a contrapelo de esta retérica institucional, sin
consulta, 9 de cada 10 veracruzanos opinan que la participacion ciu-
dadana debe contribuir a la solucién del problema, y 6 de cada 10,

21 Fidel Herrera Beltran. I-IV Informes de Gobierno del Estado de Veracruz.

22 Oseguera Cruz, Alfonso 2009 “Las politicas intermunicipales en seguridad ptblica.
Los casos de la Policia Metropolitana de Guadalajara y la Policia Intermunicipal
Xalapa, Banderilla, San Andrés Tlalnehuayocan, 2007-2009”. Ponencia preparada
para el Seminario Interinstitucional La incivilidad, la delincuencia, la reforma policiaca
v la participacién ciudadana, MHS-COLVER.

23 Monitoreo de Obligaciones de Transparencia en el Estado de Veracruz, EMCESEM,
2009.
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sobre todo los jévenes universitarios, manifiestan disposicién para
participar en programas de seguridad publica?.

4.1 UN MODELO ESTRATEGICO PARA LA METROPOLIZACION

DE LAS POLICIAS DE VERACRUZ

En la dltima comparecencia ante el congreso federal, el secretario
de seguridad publica Genaro Garcia Luna propuso la concentracion
de las policias municipales en las policias estatales, bajo mando de
los gobernadores, una vez que desaparecieron las UMaN y se le brin-
dan atribuciones a los ministerios publicos estatales para combatir
el narcomenudeo.

Los priistas han reaccionado positivamente a la propuesta y han
manifestado aceptar el encargo, los magistrados han expresado su
preocupacién por los riesgos personales del encargo. En Veracruz,
Fidel Herrera sostiene que la homologacién salarial prometida a las
policias municipales previa a la entrega del quinto informe es un me-
canismo que prepara la concentracién de éstas en un sélo mando en el
Estado, acepta la concentracién policiaca, pero afiade que debe acom-
pafarse de la creacién de la Guardia nacional, vieja consigna priista
alternativa a la propuesta panista de una Policia nacional.

Esta decisién atin no implantada en Veracruz es una modalidad
mas de la transferencia de las responsabilidades entre el gobierno
federal y estatal. Es inusitado que el gobierno federal, el cual habia
impulsado el apoyo directo a los municipios mediante un subsidio,
ahora propone delegar la responsabilidad a los gobiernos estatales de
los costos politicos y electorales de las policias infiltradas y desinstitu-
cionalizadas que existen en los municipios.

Este intercambio perverso constituye una evidencia de las dificul-
tades de implantacion de la politica centralizada del gobierno federal
de un cédigo penal tinico y una policia nacional controlada por el go-
bierno federal. Es claro que el gobierno federal quiere que los gobier-
nos estatales paguen a corto plazo los costos politicos de la gestién de
las policias municipales, al mismo tiempo que considera que la con-
centracion es un paso en la institucionalizacién de la Policia Federal.
En sentido estricto, esta decision, de implantarse, no constituye una
salida ideal. La concentracién de las policias preventivas en los go-
biernos estatales va a intensificar el conflicto intergubernamental por
el control de los recursos y los logros en el control de la delincuencia.

Una alternativa a la centralizacién del gobierno federal y a la con-
centracion de las policias por los gobiernos estatales es la metropoli-

24 Resultados de la encuesta de sentimiento de inseguridad en zonas urbanas de
Veracruz, Proyecto “La Calidad de la Democracia en Veracruz”, ms.
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zacién como pivote de una policia nacional. Las experiencias inter-
municipales que han existido en Coahuila, Veracruz y ahora en Nuevo
Ledn, indican que debe disefiarse un modelo de control del delito inte-
gral controlado por los presidentes municipales mediante un consejo
metropolitano.

Las experiencias de metropolizacién de la policia tal como se
han logrado en Jalisco o malogrado en Tamaulipas y Puebla, deben
reinventarse mediante un balance critico de sus logros y limites. La
atencion del gobierno federal de las zonas urbanas del pais mediante
un fondo metropolitano debe articular la politica social y de desa-
rrollo urbano al combate de la delincuencia. Un modelo basado en
un consejo por aglomeraciéon o zona metropolitana para una policia
metropolitana con integrantes de los tres niveles de gobierno es un
buen principio de la renovacién del viejo federalismo y el principio
del fin de las competencias perversas del ciclo reciente de los gobier-
nos divididos. La policia nacional no puede ser sélo federal pero tam-
poco puede construirse sin su presencia en las zonas metropolitanas
(Zavaleta, 2008).

ALGUNAS CONCLUSIONES

En Veracruz, el sentimiento de inseguridad y la delincuencia se ha in-
crementado a pesar de la militarizacion de las policias y los patrullajes
militares de las calles de los principales municipios.

La gestién militar de las policias ha garantizado control institu-
cional de las policias pero no ha sido un dispositivo eficaz en el com-
bate a la delincuencia.

En tales circunstancias, el gobierno estatal saliente puede lim-
piar las impericias con publicidad y reconocimientos extranjeros, sin
embargo, no puede negar sus propias estadisticas que indican que el
delito se ha incrementado, aunque el consuelo utilizado sea decir que
las cosas son mas complicadas en otros estados del pais.

El gobierno estatal, en plena disputa con el gobierno federal por
el control politico del Estado insiste en un esquema de politica publica
parcial, ineficiente y delegativo, el cual, ni contribuye de forma deci-
dida a la construccién de un sistema nacional de seguridad publica
ni a la coproduccion de la seguridad con los ciudadanos en el campo
de la prevencién. El militarismo de la seguridad, como militarizacién
pasiva o policiacion de algunos militares, no resuelve el problema de
la inseguridad y afiade mayor complejidad a la gestién de éste.

La asuncién de la participacién ciudadana efectiva es una bue-
na forma no sélo de legitimar las politicas y sus instrumentos sino
de afiadir imaginacién institucional a la solucién puiblica de los pro-
blemas. Los instrumentos de participaciéon ciudadana colonizada
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por el gobierno estatal son un desperdicio de recursos publicos que
pospone la reforma democratica de las policias e innovaciones en
las politicas de seguridad publica. El reto de la préxima gubernatu-
ra, con alternancia o sin ella, serd disefiar una nueva arquitectura
de las policias e impulsar politicas de seguridad publica basadas en
la cooperacién interagencial e intergubernamental, en la transpa-
rencia y la rendicién de cuentas. La transicion de la vieja policia a
una policia moderna en Veracruz serd posible si el gobierno escucha
con seriedad la propuesta de la metropolizacién como pivote de una
Policia Nacional.
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POLICIAS PREVENTIVAS ESTATALES

2006
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Mario Enrique Escobar Escobar sustituye a Jorge Justiniano
Gonzalez Betancourt en la coordinacién de la pixst, 5 de enero
de 2006, SsPE.

Es instalado el segundo sistema municipal de video-vigilancia en
Boca del Rio, 1 de febrero de 2006, sspE.

La SSP y la Escuela Libre de Ciencia Politica crearon la Licencia-
tura en Seguridad Publica, 4 de septiembre de 2006, sSPE.
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2007

Policias de la pixBT se reunieron después de su protesta para exigir
el pago de un bono sexenal con el secretario de Gobierno Ray-
mundo Escobar y obtuvieron un pago de carestia acceso a INFONA-
viT, 31 de enero de 2007.

Reunién del subsecretario de Gobierno Héctor Yunes Landa con
empresarios de Plaza Ameritas para explicar el operativo realiza-
do por la ar1, 21 de marzo de 2007, SSPE.

Se anuncia Veracruz Seguro, 11 de mayo de 2007.

2008

De acuerdo al secretario de Seguridad Publica Juan Manuel Oroz-
co Méndez, los comandantes municipales reciben capacitacién
en la Academia Estatal de Policia, 14 de enero de 2008, SSPE.

Los mandos medios de las policias municipales reciben el curso
Policia Confiable como parte de la certificacién del Sistema Na-
cional de Seguridad Publica, 11 de febrero de 2008, sspE.
Conferencia acerca de bandas delictivas a cargo de Max Cerda y
Federico Sicard, especialistas estadounidenses, a policias estata-
les, intermunicipales y del 1pax, 21 de marzo de 2008, sSPE.
Nombran a Carlos Benitez Campos nuevo coordinador de la pipcT,
30 de abril de 2008, sspPE.

El general Sergio Lépez Esquer y el Licenciado Salvador Mikel
son nombrados Secretario de Seguridad Publica y Procurador Es-
tatal de Justicia, en sustituciéon de Juan Manuel Orozco Méndez y
Emeterio Lépez Marquez, 1 de julio de 2008, sspE.

El general Raymundo Rodriguez Baena es nombrado director de
la Academia estatal de Policia en sustitucién de Vicente Lépez
Estrada, 16 de julio de 2008, ssPE.

El secretario de Seguridad y el Subdirector de Analisis del snsp
explican a autoridades municipales la operatividad del suBsEMUN,
13 de octubre de 2008, sspE.

El secretario de Seguridad Publica Sergio Lépez Esquer instituye
el programa de capacitacion itinerante para policias preventivos
municipales, 9 de diciembre de 2008, sspE.

2009

Nombramiento de Casto Acevedo Manzano como delegado de
Ciudad Mendoza XVI en sustitucién de Claudio Gonzalo Ruiz
quien sustituy6 a Andrés Toga Fiscal en Tuxpan II; Valentin Rios
sustituy6 a Emilio Lépez Guerrero en Coatzacoalcos XVII el cual
fue rotado a Benito Juarez I11, Isidro Mendoza Guadarrama a Ga-
briel paredes Flores en Cosamaloapan XVIII y Epifanio Guzman
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Dominguez a Martin Islas Mora en Las Choapas XII, 5 de enero
de 2009, ssPE.

El secretario de Seguridad Publica nombré6 a Luis Gregorio Ro-
driguez Lépez nuevo coordinador de la pixBT en sustitucién de
Bertoldo Reyes Campuzano, 6 de enero de 2009, sSPE.

Inversion de 13,5 millones para el sistema de video-vigilancia del
Centro estatal de Control y C4 de Veracruz y Boca del Rio, 9 de
enero de 2009, sSpPE.

Elementos de la PICMCM reciben durante 3 meses capacitacién
en la Academia Estatal, 13 de enero de 2009, sspPE.

Reunién de funcionarios estatales y representantes de la PIxsT
para dialogar sobre las demandas elevadas en las protestas poli-
cfacas en Xalapa, 15 de junio de 2009, SsPE.

El secretario de Seguridad Publica Sergio L6pez Esquer nombréo
nuevos delegado en Benito Juarez III a Damian Flores Alonso en
sustitucion de Filiberto Basilio Pérez que ocuparia la delegacién
I de Panuco, 1 de agosto de 2009, sspE.

Reuniéon de padres de familia, estudiantes y policias en las Jor-
nadas escolares por la Seguridad que incluyen los programas Es-
cuela Segura, Delito Cibernético y Policia Amigo, 3 de febrero de
2009, ssPE.

Debido al paro de transporte publico en demanda de reduccién
del precio del diesel la sspE utiliz6 400 patrullas en las principales
ciudades del Estado para resolver el problema del traslado de los
citadinos a escuelas y centros de trabajo, 12 de enero de 2009,
SSPE.

Reunioén del secretario de Seguridad Publica con ccenv, 11 de fe-
brero de 2009, sspPE.

POLICIAS INTERMUNICIPALES

2004

Es rechazada la propuesta de una policia intermunicipal entre
Martinez y San Rafael después de la conversién del dltimo en
nuevo municipio, 23 de enero de 2004, opR,

De acuerdo al Ayuntamiento local, participan 3 mil xalapefios en
Vecino vigilante, 11 de agosto de 2004, px.

Es cesado policia de la pIxBT por proteccién a narco menudistas
de la colonia Revolucién, 26 de octubre de 2004, nv.

2005
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La CANACO implanta Policia de Cuadra en el Puerto de Veracruz,
3 de febrero de 2005, IV.
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Rafael Palomba Marquez es sentenciado a 25 afios de prisién por
la proteccién brindada a Albino Quintero Meraz durante el go-
bierno estatal de Miguel Alemén, 8 de marzo de 2005, RF.

El coordinador de la pixBT anuncia despido de 20 elementos por
sus implicaciones en robo, consumo de drogas y proteccién a nar-
co-menudistas, 7 de junio de 2005, Gx.

2006

El comisionado del 1pax se opone al uso de este instituto para la
vigilancia de bancos, 28 de enero de 2006, pp.

El coordinador de la prvB Manuel Diaz Escobar sostiene que es
irresponsable negar o afirmar la presencia de sicarios del narco-
trafico en Veracruz, 10 de marzo de 2006, ML.

Es nombrado nuevo coordinador de la piprc Jests Lozano Caye-
tano en sustitucion del desaparecido Gonzalo Chong Ortiz, 18 de
diciembre de 2006, px.

2007

Nuevo Ledén toma como prototipo el modelo intermunicipal de
las policias de Veracruz, 16 de enero de 2007, vr.

Marchan intermunicipales de la pixBT en demanda de pago de
bono sexenal, 17 de enero de 2007, ML.

El diputado federal Gral. Jorge Gonzalez Betancourt afirma que
el cartel del Golfo opera en Veracruz, 20 de enero de 2007, EM.
Es creada la subsecretaria B para la coordinacién de las policias
intermunicipales a cargo de Remigio Ortiz Olivares, 8 de febrero
de 2007, pp.

El ejército rodea las instalaciones de la pipTc para revisién de ar-
mamento, 11 de marzo de 2007, IV.

Un comando libera a 5 homicidas del reclusorio de Coatzacoal-
cos, 16 de mayo de 2007, Ev.

2008

Son instaladas 32 nuevas videocamaras en Xalapa, 5 de mayo de
2008, ML.

Son ejecutados 3 intermunicipales de la pive después de los suce-
sos de Villarin, 18 de marzo de 2008, px.

Video en la red denuncia redes de proteccién policiaca al narco-
trafico en Veracruz, 29 de marzo de 2008, 1v.

El gobierno estatal recupera el control de la policia de Veracruz
Puerto, después de que se habia sido retirada de la intermunici-
palidad, 1 de abril de 2008, um.
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ANEXO 1
Los delitos segun delegacion policiaca
Delegacion Delegado
Xl Acayucan Tte. Cnel. Juan Bafiuelos Cornejo
Il Benito Judrez
VI Cardel
IX Catemaco
XVl Ciudad Mendoza Mayor Inf. Ret. Patricio Martinez Joaquin
""""""" éoatzacoalcos Tte. Artilleria VirgilioValentin Rios Lara
""""""" Cosamaloapan Cap. Cab. Ret. Isidro Mendoza Guadarrama"WWW
""""""" J Rodriguez Clara Cap. Inf. Ret. Rolando Olguin Lopez
VIl Las Choapas
WI """""" ﬁ’énuco C.Nicolas Salazar y Martinez
IV Papantla
""""""" Paso del Toro Mayor de Inf. Ret. Patricio Martinez Joaquiriwwm
XV Perote
""""""" éan Andrés Mayor Ret. De Cab. Carmen Arnoldo Rosas AI’aUJO
V  San Rafael Mayor Leobardo Cruz Gutiérrez
""""""" ;I;antoyuca Cap. Jaime Dario Aguirre Sagahon
VIl Tierra Blanca Tte. Inf. Marco Antonio de Dios Sanchez
I Tuxpan Tte. Cnel. Claudio Gonzalez Ruiz
X VillaAzueta
XV Xico Gral. Brigadier Ret. Oscar Ruby Castro Garcia
PIPRTHC
""""""" B Tte. Ret. Arturo Paredes Guevara
""""""" I;IXBT Lic. José Martinez Riverroll
""""""" PICMING Gral. Brig. Ret. Pedro Aguilar Medicina

Fuentes: Secretaria de Seguridad Publica, Guia Roja de la Administracion Publica de Veracruz (2007).

*Los delegados son rotados frecuentemente.
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ANEXO 2
Los otros militares en la seguridad publica en Veracruz
Cargo ¢ Institucion - Rango
Secretario de Seguridad Piblica Secretaria de Seguridad Piblica Gral. Div. Sergio Lopez Esquer
Jefe del Departamento de ' Departamento de Evaluacion de - Cap. Alfonso Sanabria Murrieta
Evaluacion de Programas i Programas i

 Cap. Sdo. de Cab. Ret. Armando
i Cortés Osorio

Comandante del Agrupamiento de Direccion de Operaciones de la SSP
Caballeria :

ap. Armando Mendoza Paredes

Titular de la Unidad Administrativa

Director de Operaciones de  Subsecretaria de Seguridad Publica  Gral. Brig. Mario Eduardo Chavero
Seguridad Publica : Ceballos

Director de la Academia de Policia Direccion de la Academia Estatal Gral. Brig. Ret. Refugio Raymundo
i de Policia i Rodriguez Bahena

Subsecretario de Seguridad Publica A E Subsecretaria de Seguridad Publica

: Gral. José Torres Hernandez

Subdirector Regional Zona Centro  : Direccion de Operaciones de la SSP : Mayor Agustin Reyes Rivera

Subdirector Operativo : Academia Estatal de Policia : Cnel. Marino L6pez Patraca

Jefe de Ayudantes del Gobernador : Gobierno del Estado de Veracruz : Tte. Guillermo Diaz Salazar

Centro Estatal C-4 Secretaria de Seguridad Publica Tte. Navio Gustavo Tronco Quevedo

Fuentes: Secretaria de Seguridad Publica, Guia Roja de la Administracion Publica de Veracruz (2007).
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Melissa Salgado*

FACTORES CLAVE PARA ENTENDER
LA VIOLENCIA EN EL SALVADOR

INTRODUCCION

El presente trabajo tiene como finalidad presentar algunos aspectos
de la enorme complejidad de la violencia en El Salvador. Al tratarse
éste de un fenémeno social multicausal, dar una explicacién exhaus-
tiva se convierte en un reto que rebalsa el alcance de una sola disci-
plina cientifica. Sin embargo, en este escrito trato de resaltar, segiin
mi juicio, algunas presiones estructurales — construidas en la historia
reciente y manifestadas en el modelo econémico vigente y la impu-
nidad institucionalizada—- que impulsan y fortalecen cada dia mas el
problema de la violencia que aqueja El Salvador y lo convierten en el
pais mas violento, segtn la tasa de homicidio, de América Latina.

En este sentido, los niveles de anélisis del articulo se pueden resu-
mir en dos: el primero, con énfasis en lo particular y singular del caso
de la violencia en El Salvador y que se encuentra en su historia del siglo
XX, y el uso de la violencia como medida de resolucién de conflicto
para la permanencia del régimen politico adoptado; y un segundo nivel,
que describe la parte generalizable y endégena de la violencia, enfocado

* Investigadora y docente del Departamento de Economia de la Universidad Cen-
troamericana José Simeén Cafias (UCA) El Salvador. Correo electrénico: <melissa.
salgado@gmail.com>.
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en la estructura econémica y, sobre todo, en lo restrictivo de los canales
de distribucién que pone en juego la reproduccién social de la pobla-
cion salvadorefa bajo un marco institucionalizado de la impunidad.

1. LA HISTORIA QUE EXPLICA LA VIOLENCIA SALVADORENA

Sin el afan de realizar una reconstruccién histérica en el sentido es-
tricto, el presente articulo parte del proceso de acumulacion origina-
ria de capital en El Salvador, establecido en torno al cultivo del café a
finales del siglo XIX y principios del XX. La importancia de este punto
de partida se concentra en la implementacién del modo de produc-
cién capitalista como el sistema de organizacién social dominante y
la consolidacién de uno de los principales problemas estructurales del
pais: la enorme desigualdad en la distribucién de los ingresos.

Durante este proceso de acumulacién originaria de capital, la pro-
duccion a gran escala del café impuls6 a que una élite del sector pobla-
cional para que asumiera el control de al menos un 40% de la superficie
total del pais, mientras miles de pequerios agricultores fueron desplaza-
dos de las tierras que habian cultivado durante afios (Acevedo, 1999: 42).

Alrededor del proceso de expansion del café se delinearon los tra-
zos generales del sistema econémico y se anudaron los rasgos de sus
relaciones fundamentales. Las modificaciones en la forma de propie-
dad, la estructura de la tenencia de la tierra, las formas de explotacién
agricola y el caracter del empleo adquirieron los elementos centrales
de su configuracién alrededor del cultivo cafetalero (Gordon, 1989:17).

En este sentido, la gran propiedad cafetalera explica en parte la
importancia social, politica y econémica que han conservado los sec-
tores agrarios de la clase social dominante, sin que éstos hayan pro-
puesto un proyecto politico y social en torno al cual se hayan aglutina-
do otras clases y sectores de clase de la sociedad (Gordon, 1989: 29),
marcando asi la historia de la desigualdad en el nivel de ingresos que
ha caracterizado por larga data a El Salvador.

Ante este contexto de consolidacién del modelo econémico mo-
no-agroexportador, los efectos de la crisis de 1930 se hicieron presen-
tes en la economia salvadorefia a través de la caida del precio inter-
nacional del café, la recesién de los Estados Unidos y su disminucién
en el nivel de importaciones del producto, la caida de la produccién
cafetalera y su impacto en la disminucién del empleo, menores in-
gresos estatales, entre otros aspectos que reforzaron los anhelos de la
inmensa mayoria de la poblacién subsumida en la miseria de exigir
un nuevo orden de tenencia de tierra.

Por su parte, la crisis también implicé el incremento del cultivo del
café a gran escala y el surgimiento de latifundios, hecho que impulsé, en
1932, un levantamiento indigena-campesino reivindicando zonas donde
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cultivar. La represion estatal que desato el alzamiento tuvo como resulta-
do una masacre de mas 30 mil vidas —suceso histérico conocido como la
Masacre del 32—y a su vez represento el inicio de una dictadura militar
que marcaria los siguientes 44 afios de historia politica en El Salvador.

Los efectos de la Masacre del 32 fueron de tal envergadura que
muchos de ellos son perceptibles en la actualidad: el silencio mani-
fiesto de la expresién cultural indigena de El Salvador!; el nacimiento
del “comunismo” como identitario de cualquier tipo de oposicién a
los establecimientos de la clase dominante, y ahora de la milicia; la
implementacion del paramilitarismo en la zona rural. De este modo,
la Masacre del 32 se convierte en la institucionalizacién, a través del
Estado, del uso de la violencia como mecanismo de control social y
politico (Lungo, 2008: 45).

La consolidacién del nuevo panorama politico se desarrolla alre-
dedor de la oligarquia cafetalera respaldada por la dictadura militar,
bajo la condicién que el marco institucional de los militares cuidara
de los intereses propios del modo de acumulacién de la época. Aun-
que esta simbiosis tuvo sus reveses ocasionales, segiin lo reflejan los
multiples golpes de Estado y fraudes electorales de la época, siempre
primaron los intereses de la clase dominante.

No hay que perder de vista que, desde la dictadura militar en El
Salvador, la represion estatal representd, continuamente, el mecanis-
mo de resolucién de conflicto contra todo lo relacionado a manifes-
taciones de oposicién, descontento social, exigencias de mejoras de
condiciones de vida y de Derechos Humanos.

Luego de la Segunda Guerra Mundial se da una evolucién de los
precios de los granos basicos, permitiendo que El Salvador diversi-
ficara sus exportaciones agricolas con la introduccién de la cafa de
azucar y el algodén, hecho que agudizé aun més la concentracién de
la tierra en pocas manos: “[...] en los afios sesenta el coeficiente de
Gini de concentracion de la tierra habia llegado a 0,83, el més alto de
América Central [...] y uno de los cinco mas altos del mundo” (Aceve-
do, 1999: 44).

Durante los primeros cincuenta afios del siglo XX, es decir, desde
la consolidacién del proceso originario de acumulacién de capital has-
ta la diversificacion de los cultivos, el modelo de produccién presenté
un dualismo en la dindmica de la demanda de trabajo: por un lado,
requeria de una fuerza de trabajo temporal con base en las estaciones
de los cultivos vy, por el otro, obligaba a esta misma mano de obra a
desarrollarse en un sector de subsistencia, auto empledndose en los

1 Los indigenas cambiaron sus apellidos, dejaron de hablar ndhuatl, cambiaron sus
vestimentas por ropa de ladinos, entre otros aspectos.
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periodos del afio en que el modelo productivo no necesitaba fuerza
laboral, “el modelo de crecimiento econémico combind el desarrollo
del sector agroexportador con el subdesarrollo del sector subsistencia.
Ambos sectores estaban conectados por un sistema de contratacién
estacional” (Acevedo, 1999: 46).

Posteriormente, durante los afios cincuenta, se inicié un proceso
de industrializacion con el propdésito de sustituir las importaciones
con productos nacionales. Este modelo de industrializacién orientada
a la sustitucién de importaciones —el modelo productivo ISI-, bajo
pleno respaldo del Estado oligarquico militar, adopt6 una politica in-
tensamente proteccionista, con exenciones fiscales y aplicacion dis-
crecional de aranceles, asi como inversiones cuantiosas en obras de
infraestructura para reducir los gastos del sector industrial.

A pesar de estos incentivos, en las primeras etapas del proceso
de desarrollo industrial surgié un obstaculo importante: las grandes
limitaciones al crecimiento del mercado nacional impuestas por la
distribucién desigual de los ingresos y la estructura salarial asociada
al modelo de agroexportacién, como resultado de las cuales la ma-
yor parte de la poblacion carecia del poder adquisitivo necesario para
generar una demanda suficiente de productos industriales (Acevedo,
1999: 48). Dicho problema se resolvié en un primer momento con la
creacion del Mercado Comun Centroamericano (MCCA).

La importancia del MCCA para El Salvador residi6 en el hecho
de representar, entre los paises centroamericanos, el mayor mercado
para sus bienes manufactureros, permitiendo que el pais obtuviera
superavit comerciales en la regién centroamericana: “los puntos cen-
trales del Tratado General estipulaban la libre circulacién de bienes,
personas y capitales; implantaban un arancel uniforme con respecto
a los paises ajenos al drea centroamericana y abatian las barreras
aduanales en el interior de la regién” (Gordon, 1989: 39). Sin embar-
go, este nicho de mercado se vio finalizado en 1969 con la “Guerra de
las 100 horas” contra Honduras que, si bien fue ganada militarmente
por El Salvador, en términos econémicos resulto ser el gran vencido.

En este sentido, el modelo productivo ISI, ante la incapacidad de
realizacion en el mercado doméstico, no logré paliar directamente los
problemas de distribucién de ingresos, sino que terminé por reprodu-
cir, en los nucleos urbanos, las desigualdades que prevalecian en las
zonas rurales (Acevedo, 1999: 50).

Otro aspecto a enfatizar de este periodo del modelo productivo
ISI es la consolidacion de una clase media urbana asociada a la in-
dustrializacién que, ante la ilegitimidad del sistema politico militar,
incrementaba la radicalizacién de su postura politica. Como respues-
ta a este panorama, el Estado oligarquico militar respondi6é con una
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oleada de represion a través de la Ley de Proteccién y Garantia del
Orden Publico (Acevedo, 1999: 53).

A lo largo de la década de los setenta se desarroll6 en El Salva-
dor una profunda crisis politica. Caracterizada por el deterioro cre-
ciente de los canales e instrumentos de negociaciéon del Estado, por
la progresiva erosién de los mecanismos de control de los sectores
subordinados, y por la pérdida de fuerza de las posiciones centristas,
la crisis desemboc6 en la formacién de un vasto movimiento popular:
el Frente Farabundo Marti para la Liberacién Nacional (FMLN), que
alcanzaba su cima en 1979-1980 (Gordon, 1989: 13).

Como consecuencia de la radicalizacién politica por parte de va-
rios sectores sociales (clase media, maestros, estudiantes, campesi-
nos, entre otros) y la represién institucionalizada del Estado, se inicia
la guerra civil en El Salvador que marcaria los siguientes 12 afios de
historia del pais,

la ofensiva militar lanzada por el FMLN el 10 de enero de 1981 marcé
el comienzo oficial del conflicto armado. [...] Sin embargo, era sim-
plemente la culminacién de las grandes presiones socioeconémicas y
politicas que se venian acumulando desde hacia varias décadas en la
sociedad salvadorefa y que los sucesivos gobiernos militares fueron
incapaces de disipar (Acevedo 1989: 53).

Es asi como, durante la década del ochenta, la economia salvadorefia
se vio inmersa en la crisis econémica, politica y social més profunda
de su historia. A las consecuencias del conflicto armado como tal, que
cobro, entre otras cosas, la vida de més de 75 mil personas, provocé
la destruccién de obras de infraestructura valoradas en millones de
délares y redujo significativamente la inversién, se le sumaba la crisis
econémica mundial reconocida como “la década perdida”, dando asi
un impulso externo a la situacién tan adversa que vivia el pafs.

Con la llegada de ARENA al poder estatal en 1989 se cimientan las
bases para el cambio de modelo econémico fundamentado en la liberali-
zacién de la economia, pero no es hasta la firma de los Acuerdos de Paz,
el 16 de enero de 1992, que se logra su implementacién. Es decir, hasta
alcanzado el periodo de paz es que El Salvador transfigura su estructu-
ra econdémica e institucional a través de tres aspectos, principalmente:
1) las privatizaciones de casi todas las empresas estatales (a excepciéon
del agua, el sistema de salud, acceso a redes viales y la loteria); 2) las
reformas tributarias como la eliminacién del impuesto al patrimonio y
de los techos escalonados del impuesto sobre la renta, asi como la imple-
mentacién del impuesto sobre el valor agregado; y 3) la liberalizacién de
la economia, centrada en la desregulacién de precios (principalmente,
en granos bdasicos y petréleo), la liberalizacién del tipo de cambio, la
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eliminacién abrupta de aranceles en los primeros dos periodos de go-
bernacién vy, en los tltimos afios, la firma de una serie de Tratados de
Libre Comercio dentro de los que destacan —por las enormes asimetrias
socioeconémicas- el firmado con Estados Unidos y, atin en proceso de
negociacion, el tratado con la Unién Europea (Lazo, 2005: 11).

Las politicas econémicas implementadas por ARENA se formu-
laron bajo la légica del desarrollo econémico a través del comercio
exterior, en la que la nueva transformacién econémica fortaleceria al
sector productor de los bienes transables (especificamente, la manu-
factura) que absorberia la mayor cantidad de mano de obra y, por
consiguiente, representaria el pivote dinamizador del resto de la eco-
nomia salvadorefia, todo ello enmarcado en el fomento de la compe-
tencia y productividad que trae consigo el comercio exterior.

Pero la realidad econémica y social salvadorefia tras el conflicto
bélico no dio muestras de la incorporacion al dinamismo internacio-
nal a través del sector secundario marcado por el comercio exterior,
sino todo lo contrario: fue el sector terciario y los bienes no transables
los que presentaron mayor crecimiento econémico.

Con todo lo expresado anteriormente, se destaca que, en la his-
toria reciente de El Salvador, fueron tres los modelos productivos
aplicados: la agroexportacién, la industrializacién por sustitucién
de importaciones y la liberalizacién de la economia. Dichos mo-
delos de produccién se vieron amparados por procesos de insti-
tucionalizacién politica distintos. A los dos primeros modelos les
correspondié un régimen de dictadura militar con una fuerte inter-
vencién del Estado en la economia que culminé en la guerra civil.
El ultimo modelo productivo —vigente en la actualidad- es el que
se basa en la apertura comercial, bajo el marco institucional de
la democracia procedimental y bajo el régimen del mercado como
distribuidor de recursos.

A su vez, es preciso enfatizar que la historia de El Salvador del si-
glo XX esta caracterizada por una enorme estrechez en la distribucién
del ingreso, lo cual condiciona a una sociedad con enormes procesos
de desigualdad y exclusion social; por canales de negociacion, didlogo
y debate ptblico cerrados; por el fantasma del comunismo como iden-
titario de cualquier expresién de oposicion a los establecimientos po-
liticos dominantes y por la institucionalizacién de la violencia como
mecanismo de resolucién de conflicto.

Cada uno de estos elementos contribuyen a explicar la situaciéon
de violencia de El Salvador y denotan la persistencia de las condiciones
que propulsan a una creacién de valores y normas sociales que legiti-
man y privilegian el uso de la violencia en cualquier &mbito por sobre
otras formas de comportamiento social (Cruz y Gonzélez, 1997), y al
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establecimiento institucional de un ordenamiento desigual de los recur-
sos bajo el amparo de una fuerza coactiva para hacerlos respetar, por
lo que el uso de la violencia es legitima, siempre y cuando garantice el
mantenimiento de los canones del orden social establecido (Baré, 2003:
121). Esto ultimo sugiere la aplicabilidad de los conceptos de cultura de
la violencia y violencia estructural para el caso de El Salvador.

2. EL PERIODO DE LA POSGUERRA: : TIEMPO DE PAZ
O VIOLENCIA?

2.1 PUNTO DE PARTIDA DEL PERIODO DE POSGUERRA

2.1.1 La Ley de Amnistia General para la consolidacién de la “paz”

Si bien la firma de los Acuerdos de Paz, firmados el 16 de enero de
1992 en el castillo de Chapultepec, México D.F., representé el gran
momento de reconciliacién entre las partes involucradas en el conflic-
to armado, este proceso se vio interrumpido por la Ley de Amnistia
General para la Consolidacién de la Paz.

El dia 15 de marzo de 1993 la Comisién de la Verdad? publicé el
informe titulado: “De la locura a la esperanza: la guerra de 12 afios
en El Salvador”, documento en el cual se especificaban algunos de
los crimenes de guerra cometidos durante el conflicto. No obstante,
el dia 20 de marzo del mismo afio se emitié el Decreto N° 486 Ley de
Amnistia General para la Consolidacién de la Paz, que se constituyé
en ley el dia 22 de marzo.

Vigente esta ley, nunca se llevé a cabo investigacién alguna desde
los 6rganos de Justicia del Estado salvadorefio sobre los crimenes de
guerra en general, asi como los crimenes de Lesa Humanidad (entre
estos ultimos, el asesinato de monsefior Arnulfo Romero, en 1980; y los
seis sacerdotes jesuitas, en 1989), a pesar de los detalles sobre los res-
ponsables que recabd y publicé el Informe de la Comisién de la Verdad.

La Ley de Amnistia se presupone de vital importancia para la re-
conciliacién nacional y el restablecimiento de las condiciones para la
consolidacién de la paz en El Salvador. Otorgé la amnistia absoluta
e incondicional a todas aquellas personas y cémplices involucrados
en crimenes que no sobrepasaran a las veinte victimas, a pesar de ha-
berse iniciado o no una sentencia judicial (Inciso IV. Decreto N° 486).

El alcance y envergadura de dicha ley, no obstante, fue de tal mag-
nitud que tuvo como resultado la legitimacién de la impunidad a todo
nivel social, permeando de esta manera el imaginario colectivo de la

2 Organismo establecido porlas Naciones Unidas en los Acuerdos de Paz para investigar
las violaciones a los Derechos Humanos ocurridas durante el conflicto armado.
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poblacién “que cualquier acto no tiene consecuencias”. En este senti-
do, una de las principales caracteristicas del periodo de la posguerra
es la impunidad.

De esta forma, las estructuras de la violencia inmersas en la socie-
dad salvadorefia se mantienen pero ahora en el marco de la democracia.

2.1.2 El modelo de desarrollo econémico implementado

La estructura econémica del pais [El Salvador], de no sufrir cambios
fundamentales, mantendra el actual clima de inseguridad, frustra-
cién, ira e impotencia y probablemente de confrontacién [...] (Lépez
Vallecillos, 1976: 30).

Por otra parte, en términos de la estructura econémica, El Salvador
no contaba con las condiciones para un tipo de modelo productivo
cuyo patrén de crecimiento y desarrollo econémico estuviera cimen-
tado en la liberalizacién de la economia, dado los requerimientos de
alta competitividad nacional® que implica la dindmica del comercio
exterior.

Pero es en este contexto que se abre paso al nuevo modelo de
desarrollo econémico, el neoliberalismo, a través de los Programas de
Ajuste Estructural (PAE) y los Programas de Estabilizacién Econémi-
ca (PEE), los cuales no reconocian los problemas —politicos, sociales,
econdémicos e institucionales— estructurales propios, y el contexto de
guerra civil por los que cruzaba la nacién. A su vez, ignoraba las po-
sibles presiones adversas del comercio internacional en materia de
distribucién de ingreso en la sociedad salvadorena, dada su posicién
en la divisién internacional del trabajo.

En este sentido, podemos decir, como Alexander Segovia, que:

[...] aunque El Salvador tiene problemas estructurales similares a los
de muchos otros paises con un grado de desarrollo similar, hay una
diferencia importante en una transicién posbélica: el pais debe llevar
a cabo un proceso de estabilizaciéon y reforma econémica al mismo
tiempo que intenta la doble transicién de la guerra a la paz y de un
régimen autoritario a un sistema democrético (Segovia, 1999: 75).

Es asi como, dadas las condiciones y el contexto en el que se encontra-
ba El Salvador, es cuestionable el apresuramiento con el que se aplicé

3 Que se traduce en fuerza de trabajo calificada, avances tecnolégicos aplicados
a los procesos productivos, infraestructura adecuada, marcos legislativos e
institucionales propios para el incentivo del crecimiento econémico, entre los
principales.

88



Melissa Salgado

el modelo econémico con base en la liberalizaciéon econémica, hecho
incluso anunciado por instituciones como la CEPAL:

Tal vez sea necesario [ ...] prorrogar un poco el plazo para ...] proceder
en forma menos enérgica con la liberalizacién comercial. La adopcién
de metas cuantitativas mas flexibles para el programa de estabiliza-
cion, dentro de ciertos limites, podria ser un sacrificio aceptable, ya
que ayudaria a alcanzar la meta més imperiosa de garantizar la gober-
nabilidad de una sociedad que, durante afios, ha estado sumido en una
guerra civil desastrosa (Boyce, 1999: 182).

La muestra de la estrechez de los canales de distribucién en la estruc-
tura econémica salvadorefia se detalla en el mercado laboral, tal como
se presenta en el grafico siguiente:

Grafico 1
Poblacion ocupada y cotizante
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Fuente: elaboracion propia con base en Direccion General de Estadisticas y Censos (DIGESTYC), y planilla mensual de
cotizantes del Instituto Salvadorefio del Seguro Social (ISSS).

De acuerdo con el Grafico 1, el nivel de ocupacién con respecto a la
PEA a lo largo del periodo analizado es cercano, en promedio, al 90%.
Esto indica que el desempleo abierto no representa un problema en el
mercado laboral salvadorefio. Sin embargo, el nimero de trabajadores
categorizados en el sector formal en rigor, medido por el acceso a seguri-
dad social, apenas representa un poco mas del 20% de los ocupados para
el afio 2006. Este hecho apunta a que el mercado laboral del pais se en-
cuentra inmerso en el subempleo o en actividades laborales de baja pro-
ductividad, poca remuneracién, sin horarios de trabajo, sin vacaciones,
sin prestaciones sociales, sin sistema de pensién (Salgado, 2009: 37).
En términos de distribucién salarial (ver Grafico 2) en el mercado labo-
ral formal, el modelo econémico ha mantenido la estructura de inequidad en
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su reparticién. En este punto se resalta que los salarios minimos reales* han
erosionado en forma dréstica su capacidad de compra y no se recuperan a
los niveles que se registraban a finales de los afios ochenta (Salgado, 2009).

Grafico 2
Salario minimo urbano real (indice 2000 = 100)
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Fuente: elaboracion propia, con base en CEPAL e informacion oficial.

Volviendo entonces al problema original, los canales de distribucién del in-
greso no se ampliaron en el marco de este nuevo modelo econémico y de pe-
riodo de paz. Hecho que, como se detallard méas adelante, se convierte en una
de las caracteristicas persistentes en las zonas de mayor violencia del pais.

En este sentido, El Salvador cuenta con la existencia de condi-
ciones que sustentan un conflicto social en términos de supervivencia
humana, que bien se representa por la violencia estructural. En otras
palabras, se trata de una violencia inherente a la forma en cé6mo se
organizé social y econémicamente la sociedad salvadoreiia.

El término de violencia estructural contiene una carga valorativa y ex-
plicativa determinante [...] como el resultado de un conflicto entre dos
o mas partes [haciendo referencia a las clases sociales involucradas] en
el que el reparto, acceso o posibilidad de uso de los recursos es resuelto
sistematicamente a favor de alguna de las partes y en prejuicio de las
demas (La Parra y Tortosa, 2003: 63).

2.2 ¢ TIEMPO DE PAZ O VIOLENCIA?
Ir6nicamente, es en el periodo de “paz” donde se ubica el mayor regis-
tro de violencia en El Salvador, que lo ha llevado a ser catalogado como

4  Los salarios minimos, en buena medida, representan la remuneracion del empleo
formal por ser los salarios que mas se repiten en la planilla salarial, lo cual a su vez
nos indica la poca calificacién de la fuerza de trabajo salvadorena.
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uno de los paises més violentos de Latinoamérica. Y de acuerdo al Infor-
me “Abrir espacios a la seguridad ciudadana y el desarrollo humano”,
presentado por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), El Salvador, junto a Guatemala y Honduras, es clasificado como
la regién (de paises sin conflicto armando) més violenta del mundo.

Sin el afan de reducir la violencia tinicamente a los asesinatos,
pero reconociendo que se trata del indicador mas execrable de violen-
cia® que tiene un pais, a continuacién se presenta la evolucién de los
homicidios en El Salvador.

Grafico 3
Homicidios
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Fuente: elaboracion propia, basada en Diaz Gallegos et al. (2009: 33).

Nota: para el calculo de la tasa de homicidios, la poblacion entre 1999 a 2006 se basa en el censo poblacional de 1992;
para el resto del periodo se utilizo el censo poblacional del afio 2007. Calculo propio para el afio 2009.

Tal como lo muestran las graficas del panel anterior, el repunte de los
homicidios en El Salvador se da a partir del afio 2004, afio que presen-
t6 una tasa de crecimiento de 22,8% con respecto al afio anterior y una
tasa de homicidios que se posicioné en 51,1 cada 100 mil habitantes.
Desde ese ano se registran entre 8 y 12 homicidios diarios. Asimismo,
se resalta que el afio 2009 se ubica como el mas violento registrado en
décadas, con una tasa de homicidio de 70,4 cada 100 mil habitantes.
Es preciso resaltar que el crecimiento acelerado de los homicidios
coincide con la aplicacién de los planes “antidelicuenciales” llamados:
Mano Dura (2003), Stiper Mano Dura (2004) y el Plan Sarissa (2007).
Los objetivos de dichos planes fueron la reduccién de la “delincuencia”
con especial énfasis en la reduccién de los homicidios. No obstante,
los resultados (ver Gréfico 3) fueron todo lo contrario a los propésitos.
Ahora bien, ¢por qué fracasaron dichos planes? Entre otros fac-
tores, uno de los puntos clave que ayuda a responder la pregunta, se

5 Las expresiones de violencia que mas se registran en El Salvador, son: homicidios,
extorsiones, robo, hurto, lesiones, violencia intrafamiliar, violencia sexual y secuestro.
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encuentra en la concepciéon de la violencia del cual partieron dichos
planes. Especificamente, los planes Mano Dura y Stper Mano Dura
identificaron la violencia con delincuencia y con ello a “las maras”®,
eludiendo de esta forma lo que se conoce como los delitos silenciados’.

Con esto ultimo, los planes antidelincuenciales enfrentaron ani-
camente la parte visible de la violencia, que a su vez, fomentaron la
identificacion de la violencia con la clase social més pobre, especifica-
mente con los jévenes, hombres entre 14 y 24 afios de edad.

Por otra parte, es preciso resaltar uno de los principales hallazgos
del estudio de Diaz Gallegos et al. (2009) en los que se detallan las ca-
racteristicas socioeconémicas mas relevantes de las zonas que registran
mayores expresiones de violencia, entre los que se encuentran: mayor
PIB per capita, mayor ingreso familiar, menor indice de pobreza huma-
na, mayor desocupacién, y mayor indice de desarrollo humano. Estas
variables nos indican, en un principio, que la pobreza no es generadora
de violencia en El Salvador, y nos sugiere que el contraste entre clases so-
ciales en un contexto de distribucién inequitativa del ingreso, exclusién
y marginacioén social, si puede presionar en niveles elevados de violencia.

No es la pobreza, la falta de educacion lo que determina el mayor o me-
nor grado de inseguridad en los paises, sino la desigualdad social. Las
sociedades de consumo proponen, en lo formal, las mismas metas para
todos, pero en la practica, sélo algunos las pueden alcanzar. La frustra-
cién, la violencia, el delito son los frutos de la desigualdad (Kreimer,
2008: 1; citado por Diaz Gallegos et al., 2009: 111).

CONCLUSIONES
Una caracteristica que persiste en la estructura econémica salvadore-
fia es la inequidad en la distribucién del ingreso, es decir, la estructura
productiva tal cual se ha desarrollado en sus distintos modelos no lo-
gra canalizar y garantizar la reproduccién social, por lo que se vuelve
en un punto reiterativo en todos los conflictos sociales que se han des-
encadenado en la historia contemporanea de El Salvador y confirma
las condiciones necesarias para el desarrollo de violencia estructural.
Sin lugar a dudas, la historia contemporénea tiene muchos ele-
mentos que nos ayudan a explicar la situacién de violencia actual. Los

6 De acuerdo con el “Anuario estadistico” las defunciones por homicidios en
El Salvador, segun el Instituto de Medicina Legal (IML), del total de homicidios
cometidos, las maras son responsables del 30% aproximadamente, el 60% se
desconoce, y el 10% se ubica entre otros factores.

7 Dentro de los que se encuentran: corrupcion, narcoactividad, crimen organizado,
etcétera.
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puntos més certeros son: la Masacre del 32, la dictadura militar de
casi medio siglo XX y la desembocadura del conflicto politico en la
guerra civil. Son hechos que marcan a la sociedad salvadorena, en los
patrones de dependencia de resolucion de conflicto, de hacer uso de la
violencia, cualquiera que sea el objetivo.

Los Acuerdos de Paz, el gran momento de reconciliacién que pudo
haber sostenido la sociedad en su conjunto con las autoridades estatales
y clase social dominante, no se llevo a cabo por dos aspectos principal-
mente: la Ley de Impunidad y el modelo de desarrollo, tan agresivo que
en nada corregia el principal problema estructural: desigualdad social.
La impunidad en El Salvador llega a tal grado que para dar indicios de
aclaracién en el marco del sistema judicial internacional, méas no en el
nacional, de los grandes magnicidios de Monsefior Romero y los seis
jesuitas, tuvieron que pasar entre 30 y 20 afos, respectivamente.

La premura de soluciones inmediatas contra la violencia que se
reflejen, al menos, en la disminucién de asesinatos diarios, parten de
una premisa en particular y es la de identificar a la violencia como
sinénimo de delincuencia, por lo que la solucién es el ataque frontal
de las autoridades contra los “malhechores”.

No obstante, en el momento de establecer la dicotomia autoridad/
delincuencia se dejan a un lado otros factores que también inciden de
forma directa en la situacion de la violencia del pais, entre los que se
encuentran: el crimen organizado, la criminalidad de cuello blanco, la
impunidad, la intolerancia, la amnistia de los crimenes de Lesa Hu-
manidad cometidos en la guerra civil, corrupcién, el mismo negocio
de la violencia, los patrones de resolucién de conflictos, la violencia
intrafamiliar, entre otros. Factores que no son contemplados en los
planes “antidelincuenciales” y que, por lo tanto, lejos de disminuir los
niveles de violencia los incrementaron.

Los planes antidelincuenciales, implementados desde el afio 2003,
enfrentan la cara visible de la violencia, pero no contemplan la plata-
forma que mantiene dicha estructura en funcionamiento. Al mismo
tiempo, en dichos planes se tipifica y estigmatiza quién es considerado
como delincuente, que dicho sea de paso, se identifica con hombres,
jovenes, en determinados estratos sociales, con un nivel determinado
de educacion, entre otros aspectos, cuyo representante maximo se en-
cuentra en las “pandillas o maras”.
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LA INSTITUCIONALIDAD EMERGENTE
EN LA GESTION JURISDICCIONAL DE LA
SEGURIDAD EN ARGENTINA

Una aproximacion a un estudio comparativo

EL CONCEPTO VIGENTE DE SEGURIDAD a partir del cual las ins-
tituciones de control social implementan sus estrategias de gestién
caracteriza el espacio publico de manera diversa y dindmica. Caracte-
rizaciones que hacen a la seguridad como nacional, publica, ciudada-
na o humana son mas que meras calificaciones, ya que cada concep-
tualizacién tiene relevancia en tanto espacio de intervencion civil en
una materia tradicionalmente restringida al conocimiento técnico que
reposé en las policias.

Dado que la Republica Argentina es un pais federal, ademas de
las fuerzas nacionales que tienen una intervencién generalmente sub-
sidiaria a nivel provincial, existen las Policias y Penitenciarias Provin-
ciales, como 6rganos de gestion jurisdiccional en el 4rea de seguridad.
Eso hace que el espacio nacional se reconvierta a medida que la juris-
diccioén provincial se modifica en funcién de los limites internos que
la administracion del pais se propuso disefiar para el ordenamiento
territorial. En este trabajo preliminar, y no exhaustivo, intentamos ha-
cer un estudio comparativo que incluye una serie de institucionalida-
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nal de Villa Maria. Integrantes del Grupo de Trabajo CLACSO “Seguridad en Demo-
cracia”. Correo electrénico: <seguridad@ics.unvm.edu.ar>.
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des provinciales argentinas. En el mediano plazo intentaremos abor-
dar con la totalidad de las provincias, que suman veinticuatro, para
poder hacer un anélisis integral a nivel nacional.

Este estudio comparativo preliminar tiene por objeto analizar va-
riables relacionadas con la institucionalidad en algunas jurisdicciones
provinciales, con el fin de establecer patrones y divergencias en la ges-
tién jurisdiccional de la seguridad que puedan explicar de una manera
inicial la realidad diversa de la nueva légica compleja y participativa
en el 4rea de seguridad.

FEDERALISMO Y SEGURIDAD EN ARGENTINA

El sistema federal como mecanismo de ordenamiento y administra-
cién territorial ha sido una estrategia para cubrir el vasto territorio
de la Republica Argentina de los elementos constitutivos del Estado
nacional, entre ellos la soberania y el poder de policia.

En los inicios de la organizacién nacional, la efectividad de la es-
trategia de imperio en todo el espacio geografico considerado argenti-
no era limitada al puerto y a las vias de comunicacién indispensables
con el interior. Ademas de la ciudad de Buenos Aires, la presencia del
Estado y el control por él ejercido se efectivizaba en las rutas tradi-
cionales a Cuyo (hacia el oeste de Buenos Aires en direccién a Men-
doza y Santiago de Chile) y al Alto Pert (hacia el noroeste de Buenos
Aires en direcciéon a Tucuman, Salta y Jujuy en orientacién a Bolivia
y Pert). Por ello, en aquel Estado primigenio de inicios de 1800, el
centralismo era una modalidad que respondia a la concentracién del
poder en el puerto y a la forma en que se pensaba la diagramacién
territorial, la conservacién, defensa y mantenimiento del orden en
estos espacios limitados.

Sintéticamente, desde 1810 hasta 1853, el analisis histérico nos
ayuda a comprender que el territorio heredado de lo que otrora fuera el
Virreinato del Rio de la Plata, fue controlado politica y administrativa-
mente de dos maneras en una complicada combinacién de mecanismos:

- centralizado: desde Buenos Aires donde se dominaban los
recursos econémicos, particularmente los provenientes de la
aduana.

- descentralizado: a cargo de los caudillos provinciales quienes
constituyeron ademds de verdaderos ejércitos locales, organi-
zaciones que cumplian el poder de policia en sus territorios.

Francisco Ramirez en Entre Rios, Estanislao Lépez en Santa Fe, Fa-

cundo Quiroga y Chacho Pefialoza en La Rioja, Juan Bautista Bus-
tos en Cordoba, Martin Miguel de Giiemes en Salta, Justo José de
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Urquiza en Entre Rios, Gervasio Artigas en la Banda Oriental (hoy
Uruguay), Felipe Varela en Catamarca y Juan Manuel de Rosas en
Buenos Aires, entre otros, son ejemplos de organizadores y de con-
trol social local en la vastedad de un territorio cuyos limites hacian
imposible en aquel tiempo un control nacional efectivo desde Buenos
Aires. Sin embargo, debemos reconocer que no siempre estos y otros
caudillos dominantes en sus territorios respondian politicamente a
los intereses de los portefios.

Es en este contexto que las primeras organizaciones de control
territorial surgen, en consonancia con el proceso complejo donde la
emergencia del Estado nacién se inmiscuye en el control geografico
que ejercian los caudillos locales. Estas organizaciones de control te-
rritorial seran una herramienta ttil tanto para la vigilancia del espacio
geografico local como también para la consolidacién del Estado na-
cién creando un &mbito imprescindible y basico para el afianzamien-
to de una nueva forma de sistema econémico que era el capitalismo.

Luego de las luchas internas, en 1853 se dicta la Constitucién Na-
cional donde se acuerda el sistema federal (Art. 1) como un principio
fundamental emergente para la administracion territorial y politica
del pais. En consecuencia, la distribucién espacial y politica de aquel
entonces, la distribucién de la riqueza agricola e industrial, la confor-
macion de conglomerados de habitantes, hicieron necesario el surgi-
miento de nuevos sistemas de administraciéon asentados en el federa-
lismo, siendo éste el producto de un acuerdo que costé mucha sangre
en las guerras intestinas entre 1820 y 1850, como asi también un prin-
cipio derivado de la inspiracién liberal de nuestra Constitucion.

Coincidiendo con Oscar Oszlak, dentro de este proceso de cons-
truccién nacional, la conformacién del Estado nacional supone a la
vez “la organizacién de la instancia politica que articula el control y
la dominacién en la sociedad, ademdas de la materializacién de esta
instancia en un conjunto interdependiente de instituciones que per-
miten su ejercicio” (Oszlak, 2004). Bajo el principio juridico incluido
en nuestra Carta Magna que manifiesta la conservacion de parte de
las provincias de “todo el poder no delegado por esta Constitucién al
Gobierno Federal” (Art. 121), es que las provincias se reconocen el de-
recho de darse “sus propias instituciones locales” (Art. 122) y admiten
para si la formacién de cuerpos especificos destinados a la provisién
de control, orden publico y seguridad en sus territorios o su jurisdic-
cién. Estos cuerpos especializados, denominados policias provincia-
les iniciado ya el siglo XX, se orientaban bajo el concepto de “seguri-
dad publica” como una situacién de seguridad general ligada a la idea
de orden publico, en cuyo contexto los habitantes de las provincias
podrian gozar del conjunto de derechos fundamentales consagrados
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en la Constitucién Nacional. En este sentido, la seguridad y el orden
publico se asentaban en una complejidad de organizaciones y accio-
nes que estaban sujetas, por su emergencia a un complicado proceso
de institucionalizacién.

El concepto de Foucault sobre la policia en su obra “Ommnes et sin-
gulatim. Hacia una critica de la razén politica”; establece que autores
de los siglos XVI y XVII entendieron por policia algo muy distinto a
la caracterizacién posterior. Mas que una institucién o un mecanismo
funcionando en el seno del Estado, la concebian como una técnica de
gobierno propia de los estados, con la tarea de “permitir a los hombres
sobrevivir, vivir y hacerlo de un modo aun mejor”. Esa policia vela por
todo lo que se refiere a la felicidad de los hombres, aunque la policia
vela por todo lo que regula las relaciones sociales. La policia vela so-
bre lo que esta vivo. Nicolas de La Mare, que incorpora esa definicion
en su Traité de la Police (1705), advirti6é que la policia se ocupa hasta de
la religién, pero no —como lo destacé Michel Foucault- desde el punto
de vista de la verdadera dogmatica, sino desde el punto de vista de la
calidad moral de la vida. Igualmente, en el analisis de Foucault, al ve-
lar sobre la salud y el abastecimiento, se preocupa de la preservacion
de la vida. Tratandose del comercio, de las fabricas, de los obreros, de
los pobres y del orden publico, se ocupa de las comodidades de la vida.
Al velar sobre el teatro, la literatura, los espectaculos, su objeto son los
placeres de la vida. En pocas palabras, sefiala Foucault, “la vida es el
objeto de la policia: lo indispensable, lo ttil y lo superfluo. Es misién
de la policia garantizar que la gente sobreviva, viva e incluso haga algo
mas que vivir”.

Estos conceptos se aplican adecuadamente a esta realidad emer-
gente o bien, dicho de otra manera, cuando algo semejante a un poder
politico se ejerce sobre la comunidad. Asimismo, podemos ampliar
esta orientacion conceptual manifestando que para el momento histo-
rico que se quiere interpretar, la policia se constituira en el conjunto
de medios a través de los cuales se pueden incrementar las fuerzas del
Estado y simultdneamente mantener el orden en el territorio. Los atri-
butos de la “estatidad”, particularmente la capacidad del Estado de
“institucionalizar su autoridad” y de “diferenciar su control” (Oszlak,
2004) se iran consolidando a medida que el federalismo emergente
conviva en una relacién conflictiva entre los localismos y el centralis-
mo de Buenos Aires.

Con respecto a la seguridad, podemos decir que ésta no se pue-
de entender en abstracto sino situada en un determinado esquema
Estado-sociedad. Los cambios en el Estado, siguiendo la hipétesis
de Oszlak segun la cual el surgimiento del Estado dio lugar al surgi-
miento de las sociedades nacionales en Latinoamérica, dieron lugar a

98



Roberto Gonzélez (coord.), Osvaldo Guillermo Cuassolo y Martin Angel Aniceto

cambios en la sociedad. En este sentido, podemos decir que los pro-
blemas de seguridad se definen a partir de los cambios en la relacién
Estado-sociedad tanto a nivel nacional como a nivel local, en funcién
del federalismo vigente. No obstante, algunos enfoques provinciales
(paradigmas y doctrinas) y los modelos locales de intervencién esta-
tal (sistema de control y de seguridad) nos advierten de la diversidad
existente en Argentina en relacién a la adaptacion a dichos cambios.

La seguridad aparece como una de las mayores preocupaciones
tanto a nivel institucional como también a nivel social. De la misma
manera, esta preocupacién es compartida tanto a nivel federal como
en cada una de las provincias que componen la nacién. Ante ello, es
que ponemos en el centro de las dudas y reflexiones académicas, el
problema de la gestién de la seguridad en el marco de la relacién entre
el Estado y la sociedad, y la institucionalidad variable y consecuente,
siendo éstos factores condicionantes de una convivencia armoniosa
en todos los espacios de la geografia nacional.

La “configuracion institucional” vigente en la Republica Argen-
tina, tomando como variables el federalismo y la organizacién insti-
tucional de las expresiones locales de seguridad, en este estudio pre-
liminar, puede llegar a explicar que los problemas consecuentes del
incremento en el nivel de delito y violencia y la creciente vulnerabi-
lidad frente a las “nuevas amenazas” responden, entre otros factores,
al marco institucional que engloba la interaccién entre los miembros
de la sociedad civil y entre ésta y el Estado en un marco democrati-
co, cambiante. Estos problemas mencionados hacen que la seguridad
se convierta en una demanda concreta y actual, ademas de poner el
tema en un estado deliberativo para que el mismo sea incorporado a
la agenda gubernamental, y que pertenece ya a la agenda publica. La
incorporacién de dicha demanda a la agenda gubernamental en orden
a dar cuenta del problema genera la “cuestién criminal”, es decir, la
problematizacién de un hecho que es percibido como una demanda
que debe ser resuelta (Aguilar Villanueva, 1993). Por tltimo, el debate
publico y la discusién politica dependen de una institucionalidad di-
versa en cada estado provincial en Argentina.

LA DIVERSA INSTITUCIONALIDAD EXISTENTE EN MATERIA DE

GESTION JURISDICCIONAL DE LA SEGURIDAD EN ARGENTINA

Identificamos que hubo cambios sustanciales en el escenario social
de la seguridad incluyendo lo institucional y lo ciudadano. Entre las
transformaciones manifestadas advertimos un incremento cuantitati-
vo del delito y la violencia como también cambios de tipo cualitativo
que complejizaron el universo del delito. Estos cambios podrian ser
nuevas condiciones a las cuales las instituciones policiales que gestio-
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nan jurisdiccionalmente la seguridad, tanto federales y provinciales,
deberian amoldarse.

En efecto, el delito y la violencia no pueden definirse univocamen-
te ya que son algo cualitativamente distintos de lo que eran con ante-
rioridad. El universo del delito abarca hoy cuestiones que van desde
la delincuencia comun de los aglomerados urbanos a la planificada en
el espacio rural debido a la reaparicién de la riqueza agricola, desde
el lavado de dinero del trafico de drogas a los secuestros express, del
contrabando de bienes y personas a las manifestaciones violentas en
espectaculos deportivos —en nuestro pafs, particularmente en el fat-
bol-, y a nivel de los espacios geograficos hoy superpuestos, desde la
seguridad regional al espacio continental y global. En sintesis, el uni-
verso de delitos se ha complejizado siendo sus manifestaciones mas
heterogéneas y diversas. Mientras tanto, los elementos y herramientas
para enfrentar estas nuevas realidades desde las instituciones locales
de policia se mantendrian invariables.

Simultdneamente, la poblacién, tanto a nivel nacional como a ni-
vel de cada una de las provincias argentinas, define de manera diversa
una imagen de estos procesos conducidos por el incremento del temor
a ser victima de un delito y a la estima heterogénea de las institucio-
nes que gestionan jurisdiccionalmente la seguridad. La sensacién de
inseguridad, como fenémeno social, es ademas de un problema de
percepcion social de las instituciones es también un problema, a nivel
provincial, de configuracién institucional de los organismos de ges-
tién de la seguridad a estos niveles. Podria entenderse entonces que la
diversidad de la gestion provincial de la seguridad obraria como cau-
sa eficiente de determinados comportamientos y pensamientos de los
individuos, que son diversos en cada realidad provincial. Entonces,
la conjuncién de elementos objetivos —la gestién variable a nivel local
de la seguridad, el proceso de incremento del delito y la violencia y su
complejizacion-y elementos subjetivos —la difusién de la sensacién de
inseguridad- hace que en Argentina en general y en las provincias en
particular, el delito y la violencia, y la institucionalidad existente para
combatirlos, se conviertan en una cuestién variada y publica. Pero,
subrayamos, son diversas las formas institucionales de gestionar la
problemética de parte de cada Estado provincial.

En el cuadro que sigue, intentamos rescatar algunos datos rela-
cionados con la institucionalidad hoy existente en algunas provincias
argentinas. La ambicién es realizar una bisqueda exhaustiva en todas
las provincias pero a modo preliminar es que presentamos este cuadro
orientativo sobre la realidad que hoy analizamos.

A los efectos explicativos, extraemos datos con respecto a las leyes
vigentes en materia de seguridad y accionar policial ya que creemos
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que ellas nos pueden dar una orientacién juridica y conceptual sobre
la seguridad. Enumeramos también datos relacionados con la forma
del control de la conducta policial y penitenciaria porque creemos que
la institucionalidad emergente a esta funcién indica avances o estan-
camientos en el control civil sobre los responsables de la seguridad.
El reconocimiento de la participacién civil en el escenario de la se-
guridad es mas que una mera definicién juridica; es la definicién de
un nuevo escenario con nuevos involucramientos e injerencias. Por
altimo, datos organizacionales a nivel gubernamental nos ayudan a
precisar ain mas la institucionalidad, particularmente en su aspecto
politico, hoy emergente en la gestion jurisdiccional de la seguridad.
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ALGUNOS ELEMENTOS INSTITUCIONALES QUE COMPARTEN

LAS PROVINCIAS ARGENTINAS EN MATERIA DE GESTION
JURISDICCIONAL DE LA SEGURIDAD

A partir de los datos extraidos del cuadro comparativo preliminar, po-
demos manifestar que existen algunas realidades institucionales que
hacen posible analizar a la actualidad de las provincias argentinas es-
tudiadas como convergente.

En primer lugar, el marco democrdtico en el cual las provincias
argentinas desarrollan sus estrategias de seguridad. Una realidad visi-
ble en los paises latinoamericanos, entre ellos Argentina y consecuen-
temente sus provincias, es la democracia como marco fundamental
para la interaccién entre ciudadania e instituciones de control social.
La democracia funciona como el elemento comtn en los estados pro-
vinciales investigados como entorno necesario para la expansién de
una dinamica institucional, donde la gestién y el control de la mis-
ma es compartida por diversos actores que interactiian de diferentes
maneras y con diferentes efectos. El Estado de Derecho, en ellas, se
asienta sobre los principios basicos de respeto a las condiciones esen-
ciales del ser humano y la vida en sociedad lo que impone una serie
de restricciones en el accionar de las organizaciones convocadas a la
preservacién de lo que se denomina orden publico.

Las instituciones que gestionan la seguridad en estas provincias
aparecen como participantes todas ellas de sociedades democréticas.
Ellas constituyen el primer eslabén en la cadena de actores de carac-
ter estatal local encargados de hacer cumplir la ley. Estas instituciones
mantienen para si la posibilidad del uso de la fuerza publica, atribu-
cién esta que apunta a la manutencién del orden y la seguridad como
asi también para resguardar el cumplimiento de las leyes. Al decir de
Francois Masclanis (2003), las policias provinciales se convierten en
“[...] un modo de expresién de la autoridad administrativa y politica
e instrumento de proteccién de la sociedad civil”. Contradiciendo a
Jobard (2001), es posible que en otros tiempos las policias se hayan
beneficiado de la soberania de sus decisiones, pero en la actualidad de
las provincias interpeladas es imposible sostener que esta soberania
no se encuentre compartida con los dirigentes de los gobiernos civiles
que tomaron injerencia en los asuntos de seguridad, otrora privilegios
de los profesionales de la seguridad, y en democracia sostienen el con-
trol y las definiciones de las politicas publicas de seguridad.

En segundo lugar, las provincias argentinas investigadas compar-
ten como realidad comtin el hecho de que el monopolio de la definicion
de las metas y estrategias de seguridad, histéricamente a manos exclusi-
vas de las policias, hoy no existe. La facultad de definir las situaciones
en las cuales las policias deben intervenir dejé de ser un privilegio de
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los cuerpos policiales para ser una nueva dimension civil en la cual
nuevos actores institucionales, previstos en las leyes organicas de cada
provincia, disenan y deciden la orientacién que las policias deben se-
guir. En sintesis, en los casos estudiados, lo que fuera en su momento
autoridad monolitica en el 4rea de seguridad, a favor de las policias
provinciales, hoy se advierte compartida en un marco democréatico.

Aun cuando las leyes organicas, propias de la organizacién poli-
cial, no se expresan acerca de la nueva injerencia civil en el escenario
de la seguridad, el control y la direccién civil se manifiesta de manera
univoca.

En tercer lugar, todas las provincias argentinas abordadas sostie-
nen como denominador comiin la conduccion institucional de la segu-
ridad en manos de civiles. Ya sea a partir de Ministerios de Seguridad
y alguna otra funcién adherida, o bien como Secretarias de Estado
dependientes directamente de los gobernadores de provincia, quie-
nes dirigen los procesos de disefio y creacién de politicas son civiles.
En relacién directa del nuevo marco democratico en el que se desa-
rrolla la gestién jurisdiccional de la seguridad, vemos que todas las
organizaciones —partes innegables de las administraciones publicas
provinciales— estan a cargo de civiles. Ello es particularmente im-
portante ya que estos civiles asumen la conduccién politica de los
organismos estatales provinciales de quienes dependen las policias.
Si bien cada una de estas policias responde a jefes policiales, a su vez
estos ultimos se someten a la direccién politica de civiles; pero ello no
necesariamente refleja una homogeneidad de criterios integramente
democraticos por parte de la conduccién civil, y que seguramente el
analisis particular de cada uno de ellos, proyectaria su perspectiva de
la democracia en la actualidad.

En cuarto lugar, en estas provincias existe otro denominador
comun que es la preocupacién compartida a nivel de la sociedad
civil acerca de la inseguridad. La “cuestiéon criminal” como tema de
agenda publica constituye una novedad convergente en cada una de
las jurisdicciones analizadas. Los cambios que se vienen operando
a nivel internacional desde fines de los setenta y principios de los
ochenta han transformado -entre tantas otras cosas- la situacién de
seguridad de la poblacién y las provincias argentinas mencionadas
no se encuentran abstraidas de estos procesos. Esta reciente apari-
ci6én de la cuestién criminal en las agendas locales hace que la nece-
sidad de una nueva institucionalidad como también el disefio de po-
liticas publicas de seguridad sea reciente. Esto explica parcialmente,
al decir de Gorgal, el recorrido erratico de la intervencién estatal
en materia de seguridad y el pobre desempefio de las instituciones
involucradas (Gorgal, 2005).
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ALGUNOS ELEMENTOS INSTITUCIONALES EN LAS PROVINCIAS
ARGENTINAS QUE HACEN DIVERSA LA GESTION JURISDICCIONAL
DE LA SEGURIDAD

En primer lugar, el federalismo vigente hace que las realidades institu-
cionales sean diversas. Las configuraciones institucionales emergentes
para la gestién de la seguridad a nivel de las provincias estudiadas
responden al principio de autonomia segun el cual éstas se dan sus
propias instituciones. Si bien existen algunas tendencias que generan
cierta forma institucional convergente de asumir la problematica de
la seguridad como por ejemplo la aparicién de los Ministerios de Se-
guridad provinciales, la definicién en los cuerpos legales de principios
fundamentales o reglamentarios es variada, y en algunos casos inexis-
tente, especialmente en aquellos donde el accionar en la materia esta
solamente regido por leyes orgénicas policiales. Si bien cuerpos lega-
les como los de Cérdoba, Rio Negro y Ciudad de Buenos Aires tienen
definiciones conceptuales valiosas al definir a la policia como “civiles
armados” (Ley N° 9.235 de Cérdoba, Ley N° 2894 de la Ciudad Auté-
noma de Buenos Aires), otras carecen de estas conceptualizaciones, lo
que produciria una desorientacién sobre valiosas definiciones que se
prestaria a interpretaciones oportunistas. Consideraciones similares
con respecto a la emergencia de un sistema provincial de seguridad
podemos hacer a partir de los tres casos mencionados.

En segundo lugar, la institucionalidad emergente en materia de se-
guridad es diversa segiin las legislaciones que enmarcan el accionar de
las instituciones de seguridad y policial. Existen provincias que, si bien
manifiestan organicamente en sus gobiernos la preocupacién institu-
cional por la seguridad admitiendo Ministerios o Secretarias de Es-
tado especializadas en el area, la legislacion existente no condice con
éstas. Las leyes orgénicas policiales, en aquellas provincias que sos-
tienen este cuerpo reglamentario, son en general de muy larga data.
Ademas de no existir un acompanamiento de otro cuerpo legal mas
actualizado, es posible que las adaptaciones a las nuevas realidades
emergentes en materia de seguridad sean dificiles. Un caso paraddjico
es el de la Provincia de Tucuméan que sostiene el tnico Ministerio de
Seguridad Ciudadana hoy existente en el pais pero la legislacién pro-
vincial en la materia esta limitada a una ley organica policial inade-
cuada a los tiempos vigentes.

En tercer lugar, la organizacion politica de la seguridad es divergen-
te. Ministerios de alto rango o Secretarias de menor interés no expre-
san una posicién comun en materia de las bisquedas institucionales
necesarias para enfrentar un problema comun. Provincias como la de
Buenos Aires, Tucumén, Santa Fe y la Ciudad Auténoma de Buenos
Aires (CABA) poseen Ministerios de Seguridad con el drea exclusiva
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de actuacién de la seguridad. En cambio, provincias como Salta y
Chaco adhieren esta nueva funcién y responsabilidad institucional a
otras ya tradicionales como en los Ministerios de Justicia y Gobierno.
Por ultimo, como es el caso de Cérdoba, la seguridad tiene un rango
menor en términos organizacionales al ser Secretaria del Ministerio
de Gobierno Provincial. Esta diversidad en la consideracién politica
de la problematica hace que en definitiva los cuerpos policiales estén
sujetos y subordinados a organizaciones de diverso rango politico y
administrativo. Asi, siguiendo a Gorgal, el modelo organizacional -
esto es, el disefio, el marco de incentivos y el esquema de funciona-
miento operativo— de las instituciones a través de las cuales el Estado
provincial cumple con las funciones de gestién de la seguridad po-
dria verse afectado tanto por la explosién cuantitativa del delito y la
violencia, por un lado, y por la heterogeneidad y complejidad en las
manifestaciones institucionales que dichas realidades van exigiendo a
los 6rganos estatales.

En cuarto lugar, la participacion civil es un reconocimiento varia-
ble que responde a la heterogeneidad de los casos estudiados. Los ca-
sos de Buenos Aires, Rio Negro, Ciudad de Buenos Aires, Cérdoba,
Chaco y Santa Fe, nos indican que la participacién ciudadana emerge
como un nuevo factor en la institucionalidad existente en materia de
la gestion jurisdiccional de la seguridad. La posibilidad de que los
ciudadanos sean considerados actores intervinientes en materia de
seguridad, en los casos mencionados, hace que la caracterizacién de
la democracia participativa se efectivice a partir de estas nuevas rea-
lidades emergentes. Sin embargo, la participacién ciudadana no tiene
la misma expresién institucional en provincias como Salta y Jujuy,
en las cuales no existen manifestaciones institucionales acordes al
marco y la evoluciéon democrética de nuestras sociedades. Expresio-
nes del delito y la violencia han sido preocupaciones emergentes para
nuestras instituciones y nuestros ciudadanos. Por ello, la intervencién
civil, ya sea desde la conduccién de los organismos politicos o desde
la apreciacion de los problemas que a nivel micro social afectan a la
ciudadania, es de fundamental importancia para el abordaje actual de
la situacién descripta.

CONCLUSIONES PRELIMINARES

En nuestras sociedades podemos apreciar que “existe una legislacion,
un discurso y una organizacién del derecho publico articulados en
torno del principio de soberania del cuerpo social y de la delegacién
que cada uno hace de su soberania al Estado” (Garibaldi, 2006). Si-
multdneamente, y en cierta contraposicion a esta idea del contrato
social, existen numerosos mecanismos institucionalizados de coer-
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ciones disciplinarias que tienden a garantizar la cohesién y la armo-
nia de nuestras sociedades. Pero ninguna de estas configuraciones
es absoluta ya que no podemos sentar la emergencia del Estado, por
lo menos en Latinoamérica, bajo el supuesto de la autonomia del
cuerpo social a partir de la cual éste surge como tampoco podemos
presuponer que el surgimiento de la coercién institucional garantice
la afinidad del cuerpo social. Los planos real y legal no encontrarian
coherencia entre si.

Hasta ahora hemos intentado aproximarnos a un analisis preli-
minar sobre el sistema de seguridad en la Repuiblica Argentina combi-
nando factores de especial consideracién tanto en el sistema de segu-
ridad interior federal como en el sistema de seguridad emergente en
las provincias, tomando como un eje de relevancia el caracter federal
del pais.

En primera instancia podemos mencionar que el sistema de se-
guridad federal se encontraria en condiciones juridicas de garantizar
los derechos y garantias constitucionales y la vigencia mas o menos
plena de las instituciones del sistema republicano. En este sentido, la
Ley de Seguridad Interior aporta el marco federal necesario para tales
fines, que se concretarian en las funciones que tiene en su jurisdiccién
el Consejo de Seguridad Interior. Sin embargo, se plantean algunas
situaciones que hoy no pueden enmarcarse en la interpretacién uni-
voca de la ley mencionada, como es el caso de la intervencién de la
Gendarmeria Nacional en la prestacién de la seguridad ciudadana en
el microcentro de la ciudad de Mendoza.

Por otra parte, podemos apreciar que el conjunto normativo
vigente tanto a nivel federal como a nivel provincial contiene tanto
complejidades en la gestion de la seguridad como también en la defi-
nicién politica de las instituciones provinciales llamadas a proveer y
resguardar la seguridad y el orden publico. Esta tltima consideracién,
acerca de las definiciones de caracter politico, también involucran los
objetivos de las instituciones policiales provinciales, las estrategias de
intervencién como asi también la relacién que en la actualidad se pro-
ponen entre estas organizaciones y la sociedad civil.

Un caracter predominante en los casos de estudio analizados es
la presencia innegable de los civiles en la conduccién politica de las
policias provinciales. En este sentido, sostenemos que las policias han
perdido “el monopolio” en la definicién de las politicas de seguridad
(Sain, 2002). A favor de una mayor complejizacién de los sistemas
de seguridad provinciales, se suman nuevos actores a la definicién
politica de las instituciones de control social, entre ellas las policias.
Existirfa, en los niveles provinciales, una conversién civil del caracter,
otrora policial, de estas organizaciones.
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En la dimensién federal de la problemética, existen dificultades
a la hora de definir no solo qué es una fuerza policial sino también
cudl es el ambito especifico al que cada una de ellas (Policia Fede-
ral, Gendarmeria Nacional, Policia de Seguridad Aeroportuaria, etc.)
debe abocarse. De aqui podemos deducir que de acuerdo a las defi-
niciones politicas del momento, todas ellas relativas, existe un riesgo
permanente de una superposicién de espacios de intervencién. Para
ciertos procedimientos, depende de las definiciones que haga el deci-
sor politico de las oportunidades que condicionan el éxito del mismo,
se podria usar indistintamente una u otra organizacién del sistema
federal de seguridad.

Antes mencionamos que los planos real y legal no coinciden en-
tre si. Lo mismo pasa, por lo menos con los casos analizados preli-
minarmente, con los distintos planos provinciales en materia de la
gestién jurisdiccional de la seguridad. Si tomamos en primera ins-
tancia la institucionalidad emergente en la gestion jurisdiccional de
la seguridad podemos decir que a diferencia de las provincias como
Cordoba, otras no poseen una definicién especifica de la seguridad,
del sistema de seguridad local y de los recursos humanos que lo con-
forman. La Ley N° 9.235 de Seguridad Publica de la Provincia de
Cordoba define politica e institucionalmente estos elementos men-
cionados, lo que no ocurre con aquellas provincias que tienen como
legislacion vigente en la materia, las leyes orgédnicas policiales, como
Jujuy o Chaco. Conceptualizaciones fundamentales de las organiza-
ciones de control social pasan por el caracter actual y democratico
que se le quiera dar a las policias como “guardianas de una expresion
social y politica” del Estado (Masclanis, 2007). En general, las leyes
orgéanicas policiales no aportan precisiones fundamentales acerca de
la relacién y el rol de estas instituciones con la sociedad civil, aunque
aporten exactitudes con respecto a la organizacién de las fuerzas y la
division del trabajo consecuente.

Es destacable que en materia de seguridad ciudadana, el ciudada-
no se convierte en un sujeto activo de injerencias e involucramientos
en el area de seguridad que nunca antes estuvieron a su alcance. Inje-
rencias reconocidas de hecho o de derecho. Ello hace que el espacio
publico en el cual se gestione la seguridad con participacién ciudada-
na sea un espacio multidimensional donde la interaccién de diversos
actores, entre ellos los institucionales como las policias, promueva un
rediseflo en los aspectos preventivo, estratégico, logistico, informati-
vo, comunicacional, entre otros. Pero en una realidad federal como la
argentina, la diversidad en la conformacién de sistemas instituciona-
les de seguridad, la multiplicidad de leyes que regulan particularmen-
te cada sistema en cada provincia, y la variedad consecuente de estilos
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de participacién ciudadana reconocidos en el &mbito de la seguridad
hacen que la gestion jurisdiccional de la seguridad en Argentina sea
diversa y profundamente compleja.

La participacién de la ciudadania en los denominados sistemas
de seguridad provinciales es otro factor que caracteriza a algunas pro-
vincias con respecto a otras. El reconocimiento que se hace de nuevos
actores civiles que aparecen como componentes del sistema, ya sea
las llamadas Juntas de Participacion Vecinal (Ley 9.235 de Cérdoba)
o Consejos Locales de Participaciéon Ciudadana (Ley 4.200 de Rio Ne-
gro) indica una integracién efectiva de la ciudadania en el ambito de
la seguridad. En consonancia con el incremento de las demandas ciu-
dadanas de mayor seguridad, persistente en la mayoria de las provin-
cias argentinas, la definicién de las leyes especificas de seguridad de
nuevos actores protagénicos nos demuestra que la sociedad civil posee
espacios no necesariamente librados a la especulacién politica electoral
para definir gestiones en la materia. Sin embargo, en todas aquellas ju-
risdicciones que se rigen por cuerpos legales relacionados con la orga-
nica policial, la participacién civil es consecuentemente desconocida.

Una particular apreciacion, en este intento preliminar e incom-
pleto de analizar la institucionalidad emergente en la gestion jurisdic-
cional de la seguridad en Argentina, se refiere a los 6rganos de control
que tienen la funcién de analizar y sancionar administrativas las in-
conductas policiales. El caso de la Provincia de Cérdoba es tinico en el
pais, donde el Tribunal de Conducta Policial y Penitenciario, legislado
en la Ley Provincial N° 9.235 ya mencionada, se instituye como una
instancia civil de juzgamiento. Desaparecida la tradicional oficina de
“Asuntos Internos”, este Tribunal Civil, compuesto por miembros del
Ejecutivo y del Legislativo cordobés, se convierte en una experiencia
innovadora a nivel nacional donde la institucionalidad emergente se
presenta como una efectiva intervencion de la sociedad en el escena-
rio de la seguridad.

Por ultimo, reconocemos que a partir del federalismo, atn inci-
piente en Argentina, con todos sus vicios y limitaciones dados por un
centralismo histérico, la diversidad en la gestion jurisdiccional de la
seguridad se convierte en un componente preliminarmente distorsivo.
La carencia de definiciones institucionales y politicas, acordadas en-
tre las provincias, acerca de conceptos esenciales en democracia como
las policias y el rol compartido de ellas con los civiles en el Estado
de Derecho, hace que la vida cotidiana, el transitar de los caminos y
la percepcidn social emergente de las instituciones de control social
sea diferente y por lo tanto, el respeto, la confianza y la visibilidad
ciudadana de estas instituciones no tenga un denominador comun.
Sin embargo, se puede apreciar que lo que comparten los escenarios
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provinciales es la preocupacién ciudadana por la inseguridad y la
preocupacién por la eficiencia y la eficacia de las policias, y del siste-
ma de seguridad si estuviera como tal definido, para dar respuestas a
la problematica, cada vez mas creciente.
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TRANSICION POLITICA, SEGURIDAD
Y VIOLENCIA EN MEXICO

Radiografia de la lucha antidrogas en Michoacan

ACTUALMENTE, MEXICO SE ENFRENTA a una serie de desafios en
torno de la gobernabilidad, democracia y seguridad que estid poniendo
en serios problemas el Estado, la integracién nacional y sus relaciones
diplomaticas. Los retos y dilemas son una combinacién de herencias del
pasado con acontecimientos del presente. México fue uno de los pocos
paises que no experiment6 una dictadura militar, tal como los regimenes
del Cono Sur y Centroamérica, pero el dominio de un solo partido (el
Partido Revolucionario Institucional, PRI) durante casi todo el siglo XX,
llevé a identificarlo como una “dictadura perfecta”. Las insurrecciones,
luchas y guerras internas contra el dominio partidista fueron negocia-
das habilmente, pero en mayor medida reprimidas bajo conceptos de
seguridad interior. La democracia que supuestamente vivié el pais des-
pués del periodo revolucionario de 1910 fue un espejo con varias facha-
das. Las elecciones generalmente servian para validar publicamente la
imposicion de algtn politico, atin cuando la oposicién participara y se

* Profesor-investigador del Centro de Estudios Antropolégicos de El Colegio de
Michoacédn, México. Actualmente trabaja en dos proyectos de investigacion, uno
sobre Violencia, drogas vy territorios ingobernables y otro sobre Las paradojas de la
democracia: ciudadania, partidos politicos y gobernabilidad. Ha publicado varios
libros, el més reciente (2011) relata la historia de la violencia en una regién mexi-
cana que se ha convertido en cuna del narcotrafico. También cuenta con una vein-
tena de articulos arbitrados y varios capitulos de libros sobre los mismos temas.
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quejara; los 6rganos electorales eran controlados por las mismas élites
locales y nacionales. El resultado era una simulacién democrética que
escondia una légica de poder bastante tradicional y caciquil. La ciudada-
nia fue, regularmente, de tipo corporativista, a la cual el Estado nacional
le otorga derechos y obligaciones bajo un modelo tipicamente negativo.
Los derechos a la tierra, electorales, de huelga, manifestacién, etc., eran
normados y concedidos por la autoridad politica a través de un proceso
administrativo burocrético. Por varias décadas el pais operé bajo estas
l6gicas politicas, cuyo régimen héabilmente incorporaba, disuadia o eli-
minaba la disidencia, saliendo fortalecido en la mayoria de los casos. Sin
embargo, la elasticidad del régimen politico no duré todo el siglo XX.

A partir de 1988, el pais formalmente entra en una fase de transi-
cién politica: del unipartidismo a la pluralidad democratica. Pero el do-
minio del partido tinico, que controlaba la presidencia de la Republica,
los estados y municipios, es el principal eje a través del cual se articula
el cambio politico. Asi, la transicién hacia la democracia queda atada
al control del partido dominante, lo mismo que la agenda de reforma
del Estado y los pactos entre diversas instituciones y organizaciones
civiles. El resultado es una transicién pactada de manera elitista que
restringe la apertura e impide la democratizacion del espacio publico,
los canales de participacion, las politicas de seguridad, etc. Ciertamente
hubo avances significativos en cuanto a la calidad del voto y transpa-
rencia electoral, tanto como control y monitoreo de camparfias y urnas
electorales. Pero como la transicién pactada entre las principales élites
politicas delinearon la agenda de la democratizacién, en un juego po-
litico fuerte con diversos actores sociales, muchos aspectos quedaron
intactos o intocables. Cabe senalar que las élites no son ajenas a los par-
tidos ni al gobierno y en algunos casos de las organizaciones civiles. De
hecho, cuando llega al poder de la Reptblica en el 2000 el primer par-
tido de oposicién de tendencia derechista, sus élites ya formaban par-
te de estructuras de gobierno y de los 6rganos de legislacién nacional,
por lo que el pacto sobre la transicion se redujo a una negociacién de
agendas partidistas por grupos de presién. Uno de los aspectos funda-
mentales de la forma en que se condujo la apertura democritica, es que
durante el régimen de partido tnico los pactos y acuerdos con fuerzas
militares y de seguridad no fueron tocados por la transicién. El papel
de las Fuerzas Armadas y de seguridad en la guerra sucia, violencia
social y represion politica es un tema fuera de las negociaciones de la
reforma del Estado!. Estos y muchos aspectos més no formaron parte

1 Una muestra del silencio en torno a la seguridad nacional y los delitos en el
pasado es la creacion de la Fiscalia Especial para Movimientos Sociales y Politicos
del Pasado, creada bajo presién de grupos de ex combatientes de la guerrilla rural
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de la negociacion para la democratizacion y la transparencia de la vida
publica porque el proceso quedé subordinado a las agendas partidistas
de la competencia electoral. Por lo cual, me parece que gran parte de la
violencia que México esta viviendo en estos afios es el producto de una
acumulacion histérica de imperfecciones de la legalidad y la justicia,
cuya impunidad se extendié a lo largo del tejido social.

Cabe sefialar que los pactos, alianzas y silencios entre las élites po-
liticas por reformular radicalmente las leyes siguen funcionando de una
manera quiz4 mas fuerte que nunca. Desde que inici6 el gobierno de al-
ternancia en el 2000 no se pudieron aprobar, voluntaria o forzadamente,
reformas de fondo sin que el partido (PRI) que dominé la presidencia de
la Republica consienta las iniciativas. Asi, se han establecido convenios
sélo en aquellas dreas donde los partidos y grupos de presién no son al-
terados en sus intereses. Por el contrario, cuando algtin partido propone
alguna iniciativa legislativa sin el consentimiento de otros partidos, el
resultado es una parélisis legislativa. Asi se protegieron infinidad de inte-
reses politicos, econémicos y extralegales, al grado de que en el gobierno
se experimenten regresiones autoritarias. Un area que fue poco discuti-
da durante y después de la transicién politica, es la seguridad nacional.
Anteriormente, cuando el partido sempiterno dominé la vida publica, el
tema de la seguridad interior estaba en manos de un grupo compuesto
por militares y policias de élite, el cual a grandes rasgos tenia como mi-
sién cuidar la integridad de la nacién bajo un concepto tradicional de
soberania. La anterior Direccién Federal de Seguridad (DFS) era una
policia secreta que actuaba mas como policia politica que como cuerpo
de inteligencia; algunos de sus miembros mantuvieron vinculos con el
narcotrafico y el mundo de la ilegalidad. Después de su desaparicién, se
pretendié profesionalizar pero estaba tan infestada de intereses obscu-
ros que la reforma de la seguridad interior fracasé enormemente.

Tal como sefiala Vargas Velasquez, dado que Latinoamérica no tuvo
grandes ni numerosas guerras entre paises, la seguridad nacional se or-
ganizé en dos grandes areas. Por una parte, se desvi6 el tema de la se-
guridad a pensarla sélo en funcién del Estado y, en esa medida, bajo la
influencia de la llamada Seguridad nacional, propia de la Guerra Fria,
se consideré que el enemigo fundamental de los Estados del mundo oc-
cidental era el comunismo y bajo esa denominacién se incluyé todo lo
que oliera o se asemejara a protesta social, critica al comportamiento del

o urbana, lideres ex comunistas, etc. Pero las funciones fueron bastante limitadas
en cuanto a fincar responsabilidad penal y llevar a la Corte Suprema a autores de
crimenes del pasado, tanto militares, policias o civiles. La Fiscalia no tuvo facultad
para convertirse en un érgano auténomo, reduciendo sus funciones a investigacién
y recomendacién, tal como otros organismos de la misma calidad: Comisién de
Derechos Humanos, Transparencia, Instituto Federal Electoral, etcétera.
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Estado y, por supuesto, terminé por considerarse a los propios miembros
de la sociedad como amenazas para el Estado nacién. En segundo lugar,
se desvié a tratar el tema de la seguridad en términos exclusivamente
militares, y entonces se consider6 que la respuesta a los problemas de
la inseguridad era, exclusivamente, fortalecer el tamario de las Fuerzas
Armadas y organismos de seguridad del Estado y aumentar el gasto mi-
litar en detrimento del gasto social o de inversién (2010: 16). En el caso
de México, la seguridad interior se entendi6 bajo las mismas normas. La
reestructuracion de las corporaciones de seguridad bajo la reforma del
Estado que se realizé fue minima, tanto por estar sujeta a presién de in-
tereses bastante obscuros, y a veces ajenos al gobierno, como por falta de
voluntad politica. Actualmente, sigue habiendo una lucha muy fuerte por
el control de la direccién de seguridad interior, en la que se han expuesto
publicamente vinculos de directivos o personal calificado con grupos ile-
gales. Llama la atencién, por ejemplo, que en el afio 2009, el Director de
Interpol México y Director de Despliegue Regional de la Agencia Federal
de Inteligencia (AFI) haya sido aprehendido por presuntos vinculos con
el narcotrafico?. Pero este es s6lo un caso emblematico del mundo de los
politicos que tuvieron vinculos con la criminalidad y cuyas relaciones se
expresaron en el control de cuerpos policiales y de inteligencia.

Es en este contexto de crisis de la seguridad nacional en el que
México se enfrenta a una guerra contra el narcotrafico y la delincuen-
cia organizada. Hemos comentado que las reformas a la seguridad
no fueron las mas adecuadas en cuanto a profundidad y alcance; que
sus aparatos fueron, en algunas ocasiones, sobornados por intereses
ilegales, lo que significa que el combate contra la violencia padece
de problemas internos que no son asunto de menor importancia. Te-
niendo como telén de fondo esta crisis de seguridad nacional, el go-
bierno mexicano decide emprender una guerra contra el narcotréfico
y la delincuencia organizada. La estrategia de una militarizacién de
las politicas antidrogas parece ser la mejor opcién de un abanico de
posibilidades, ya que es la misma estrategia que varios gobiernos la-
tinoamericanos implementaron como parte del plan estadounidense.

Por tanto, en este capitulo analizaremos cudles fueron los resul-
tados en una regién mexicana especifica donde implement6 el plan
antidrogas. A partir de un andlisis situacional de la seguridad pode-
mos desmontar varias ideas que todavia dominan el debate publico.
Fundamentalmente se refieren al método prohibicionista contra las
drogas en lugar de otros planes menos violentos, como el que timida-
mente se adopta en la ONU al considerar las drogas como un proble-
ma de darfios a la salud y menos represion.

2 Ver: <http://www.wradio.com.mx/nota.aspx?id=1305454> acceso14 de febrero de 2011.
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Hay una leccién histérica que los paises andinos pueden apor-
tar respecto de la militarizacién para combatir el tema de las drogas:
mientras se pretendié combatir el narcotrafico y la guerrilla por medio
del ejército, las zonas de cultivo y tréfico de droga y el conflicto politi-
co militar se regionalizaron a zonas mas amplias de las tradicionales,
trayendo como consecuencia una nacionalizacién del narcotrafico en
los Estados a un grado preocupante. El saldo final de dichas practicas
de intervencién fue negativo en cuanto a erradicacién del narcotra-
fico, sometimiento de la guerrilla y seguridad democrética. Ademas,
hubo una profunda ola de violaciones a los Derechos Humanos, in-
gobernabilidad, desplazamientos poblacionales forzados, mayor cri-
sis, pobreza y surgimiento de nuevos actores armados, todo lo cual
repercutioé en la posibilidad de disminuir la violencia y restablecer la
paz. De hecho, pusieron en entredicho los logros de las incipientes
democracias. México desoyé esta importante leccion histérica, que
los anadlisis de inteligencia y sus aparatos de asesoria en seguridad
nacional deberian entender con mayor claridad, provocando que las
batallas contra la violencia mediante la militarizacion esté a punto de
instaurar practicos “estados de emergencia”, tal como ya se ha men-
cionado en la agenda politica de algunos de los partidos nacionales
que promulgan las leyes.

En este contexto, el documento trata sobre algunos problemas re-
lacionados con la creciente ingobernabilidad que actualmente distin-
gue a México y en particular algunas regiones. Como sabemos, el pais
entré desde diciembre de 2006 en una lucha bastante complicada y
dificil contra el narcotréfico y la delincuencia organizada que estaban
y estdn causando grandes estragos a la sociedad. Desde el inicio de las
operaciones militares antidrogas surgieron serios inconvenientes e in-
terrogantes sobre la viabilidad de sostener una lucha frontal contra la
violencia. Tanto el ejército como los carteles de la droga se enfrentan
en un duelo sistemético, y con saldos cada vez mayores de poblacién
civil. Conforme pasan los meses los enfrentamientos no cesan y, pese a
que el gobierno enaltece las labores contra el narcotrafico, en realidad
el ejército y las diversas corporaciones policiales son presa de nume-
rosas bajas. Pese a todo, los enfrentamientos se hacen mas fuertes
al mismo tiempo que los ajustes de cuentas entre las bandas rivales
prueban métodos mas atroces contra las victimas. Todo esto enrarecié
el ambiente social y politico en funcién de los grandes costos que tiene
para la poblacién civil. Hoy dia es un secreto a voces el que México
estd aplicando pequefios “estados de excepcién” en lugares con gran-
des problemas de inseguridad. ¢Hacia dénde se transita?

Con el fin de ilustrar algunas cuestiones mencionadas, elabo-
raremos una radiografia de la situacién de la militarizacién y la
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ciudadania en una regién de México, donde se inicia el primer pro-
grama de politica antidrogas que el gobierno aprobé desde diciem-
bre de 2006. Esta evaluacion tiene que ver con un seguimiento de
la forma en que se aplica la fuerza del Estado para eliminar el nar-
cotrafico, los problemas que surgen cotidianamente, las consecuen-
cias humanas y posteriormente los impactos en el poder publico,
en términos de gobernabilidad. La regién en cuestién es conocida
como el Sur de Michoacén (particularmente Tierra Caliente, Sierra
y Costa) y se distingue por una larga historia de conflictos entre
el Estado y las poblaciones, indigenas por el lado de la Costa del
Pacifico y rancheras por el lado de la Sierra. El Sur de Michoacan
tiene una larga y complicada historia en el cultivo y trafico de dro-
gas, con intervenciones asistenciales escasas y quiza fallidas. En
la Tierra Caliente se desarrollé una economia agricola de grandes
dimensiones conectada a procesos transnacionales, luego de que el
Estado desarrollista decidié transformar las abandonadas tierras
fértiles en campos de cultivo de frutas y hortalizas para la expor-
tacién. Paralelamente, la transnacionalizacion agricola dio lugar
a una internacionalizaciéon mas 4agil y exitosa del narcotrafico. Sin
embargo, tan pronto como el Estado abandoné sus programas de
asistencia social y econémica por la década de los afios ochenta,
los grandes capitales privados revirtieron el modelo asistencial e
impusieron nuevas précticas de dominacién. La crisis del campo
y las inversiones agricolas posibilitaron un mayor aumento de cul-
tivos ilegales. En los afios noventa, el fenémeno de la migracién
internacional, que habia sido un soporte significativo para aquellas
familias excluidas del modelo econémico, sufrié un gran impacto
con las reformas a las leyes migratorias aprobadas por EE.UU. Asi,
la crisis del campo agricola, el retiro del Estado y sus programas de
apoyo vy la crisis de la migracién internacional afectaron grandes
poblaciones, cuyo saldo es el de una mayor marginacién social,
como veremos mas adelante. En estas circunstancias el narcotrafi-
co creci6é de manera sorprendente.

TERRITORIOS, SOBERANIA Y SEGURIDAD

Para comprender la compleja historia de la regién del Sur de Mi-
choacan y los procesos recientes de violencia en que se halla envuelta
la ciudadania, es necesario reconocer algunos aspectos elementales.
La region se caracterizé desde hace varios siglos por ser un territorio
de frontera. Para el historiador mexicano, Luis Gonzélez y Gonzélez,
la Tierra Caliente es “un pais tropical, un medio de mala reputacion,
distante de las rutas méaximas del trafico mercantil. Est4 fuera de ca-
mino [...]” y que, por su “débil situacién respecto a las veredas del
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hombre, se le estampé el epiteto culto de Ultima Tule y el apoyo de
fondillo del mundo” (1991: 107). Porque, “aparte de apartada la hoya
del Tepalcatepec era casi inaccesible, debido a sierras, serranias y ba-
rrancas que la rodean, lo cual llegé a causar tanta extrafieza que fue
identificada como ‘un estuche de horrores” (Ibid., p. 108). Las cam-
pafias y misiones de conquista espiritual “consiguieron innovaciones
liturgicas, pero fracasaron como moralistas y te6logos. Los terracali-
denses, repartidos en media docena de poblados, se mantuvieron, se-
gun un ‘inspector’ del siglo XVIII, obtusos, ‘inquietos, insubordinados,
ebrios, traidores, holgazanes, inclinados a la lujuria desenfrenada, ta-
hires’, ignorantes y supersticiosos” (Ibid., p. 118). Este estilo indolen-
te de vida, como le llama Gonzéalez y Gonzélez, se atribuye a la nula
transformacion de la regién. Contaba con “caminos de acceso poco
menos que impracticables, temperatura cdlida y seca, fétidos vapores
como de sepulcro abierto [...] habitacion placentera a la vista e insana
en gran manera” (Ibid.).

La reputacién de la regién como una zona periférica, malsana,
indomable e indolente siguié reproduciéndose hasta principios de
siglo XX. Sin embargo, dicha reputacién volvié a adquirir predo-
minio publico con la emergencia de una zona narcotizada y, en
los ultimos afios, por ser presa de una gran violencia en todos los
niveles y desde todas las trincheras. Hacia mediados de siglo XX, el
narcotrafico comienza a dominar gran parte de la economia y pro-
bablemente la politica regional, generando una de las transforma-
ciones mas significativas a nivel econémico, politico y espacial. Por
un lado, la Tierra Caliente, situada a unos 400 msnm, se especiali-
za en la produccién agricola nacional e internacional, cuya ciudad
mas importante, Apatzingan, alberga las principales oficinas de go-
bierno, agroempresas y residencias de los ricos empresarios, ejida-
tarios y narcotraficantes. Como esta franja bordea la Sierra Madre
del Sur, muchas localidades se convirtieron en narcopueblos cada
vez mas peligrosos y situados al margen del Estado. Durante los
anos ochenta, El Aguador? se distingui6 por ser sede de los grandes
capos de la droga y migracién al norte. A escasos 20 kilémetros
se instalé una partida militar a partir de la construccién de una
carretera asfaltada con dinero del gobierno nacional. Las casas del
lugar imitaban algtn Partenon, con camionetas tltimo modelo y
sistema de vigilancia por medio de caAmaras ocultas que rodeaban
el poblado*.

3 Omito el nombre real de la localidad.

4 Durante mi ultimo recorrido a este poblado (2007), supe que estas casas habian
sido abandonadas por los operativos militares antidrogas.

121



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

Luego tenemos la Sierra Madre del Sur cuyas estribaciones os-
cilan en los 800 y 1.300 msnm, extendiéndose de Este a Oeste por
todo el Estado de Michoacan, Guerrero y Jalisco. Algunos puntos
fronterizos entre estas entidades se los conoce como los pequefios
triangulos dorados®, hasta donde llegaron las obras de infraestruc-
tura construidas por el Estado mexicano®. Los principales centros
productores de droga se ubican entre la Sierra y se extienden hasta
la Costa del Pacifico, habitada por comunidades nahuas mezcladas
con mestizos rancheros. Este territorio, rico en madera, fauna y flo-
ra, fue el que menos cambios sufrié con proyectos de infraestructu-
ra oficial. Se construyeron caminos de terraceria, escuelas, uno que
otro hospital y se remodelaron oficinas de gobierno, pero no se hicie-
ron grandes carreteras asfaltadas por altos costos y resistencia. Sin
embargo, se construyeron aeropistas para mantener mejor comuni-
cacion, pero con los afios se utilizaron para el trasiego de droga. El
relativo aislamiento geografico repercute en los servicios educativos
o salud y la violencia hacia personas opuestas a las actividades ili-
citas. Estas deficiencias se compensaron, mas tarde, por otros ser-
vicios como televisién satelital, teléfonos celulares, camionetas de
Iujo, luz de energia solar y bienes de una modernidad efimera. Los
municipios que integran la regién son quiza los méis emblematicos
de los narcopueblos, ya que son puerta de entrada a la Sierra, cuyos
caminos hacia comunidades sélo son transitables en tiempos de se-
cas por veredas sinuosas.

Finalmente se encuentra la Costa Michoacana, donde habitan
pueblos nahuas bajo estribaciones de 500 a 700 msnm. Algunos pue-
blos indigenas como Aguila’ resistieron invasiones rancheras por
varios siglos, pero finalmente logré imponerse una mayoria mestiza
(Gledhill, 2000). Durante el siglo XX, el territorio sigui6 disputando-
se por el desplazamiento de sociedades rancheras en terrenos comu-
nales comprados o tomados por éstas. El municipio se transformé
en uno de los centros més estratégicos para el cultivo y trafico de
droga. Embarcaciones sudamericanas han sido interceptadas en sus

5 En alusién al Tridngulo Dorado ubicado entre los Estados de Sonora, Chihuahua
y Durango, famoso por ser el lugar mas disputado y amado del narcotrafico nortefio.

6 El lugar méas emblematico de estos pequefios tridngulos dorados es la zona
conocida como Infiernillo que, no solamente se recuerda por el calor, sino también
porque es el centro donde confluyen los principales rios con rumbo a la costa,
pequerias explanadas de las estribaciones de las sierras, frontera entre los Estados
de Guerrero y Michoacan y centro de acopio de drogas con rumbo a la costa o hacia
ciudades como Morelia. En afios recientes se construy6 una autopista que favorecié
ampliamente el comercio de todo tipo.

7 Omito el nombre real del poblado.
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costas. El municipio es la puerta de entrada hacia la Sierra y sali-
da a la Costa del Pacifico. Por lo mismo, la aceptacion y rechazo
del Estado generalmente responde a los intereses de grupos domi-
nantes. En algunas comunidades dentro de la serrania se rechazé la
construccion de brechas de terraceria como parte de proyectos de
explotacién de la mineria y madera, pero paradéjicamente deman-
dan otros servicios como educacién o salud, cuyas razones parecen
ser un mantenimiento de localidades aisladas para cultivo ilegales.
Varias comunidades indigenas entraron al cultivo ilegal por ciclos
econémicos u oportunidades politicas, pero siempre manteniendo
agudos conflictos agrarios con los mestizos por pretender privatizar
la tierra, arrendarla para sembrar droga o porque ellos mismos la
cultiven. Algunas localidades especificas se convirtieron en puertas
de entrada y salida de enervantes, sobre todo cuando la droga se
transportaba por lanchas bajo rios permanentes o a lomo de mula
hacia la costa. Estas localidades adquirieron mayor relevancia cuan-
do se construyen redes de ferrocarril y, en los ochenta, la carretera
federal que conecta el Puerto Lazaro Cardenas, Manzanillo y Zihua-
tanejo, edificada a partir del proyecto de construccion de la Sidertr-
gica Lazaro Cardenas y ciudad del mismo nombre. Hoy esta ciudad
se considera una de las mas importantes por el comercio con los
paises asiaticos, interceptando toneladas de insumos quimicos para
elaboracién de droga sintética.

Como podemos inferir, estas regiones han tenido una relacién
muy compleja y contradictoria con el Estado. El interés, por in-
tegrarlas a la nacién, es entendido como una invasién a sus sobe-
ranias locales, resultado de necesidades prioritarias de solucionar
algtin conflicto por sus propios medios, establecer justicia expe-
dita entre los habitantes antes que enredarse en un tortuoso y a
veces contraproducente litigio juridico. La economia de la droga
construyé una ciudadania al margen del Estado, pero profunda-
mente relacionada con el establecimiento de normas locales para
la eventual solucién de algun conflicto. Realmente ejercen sobe-
ranias locales paralelas, lo que tiene grandes implicaciones para
construir ideales civicos basados en la integridad nacional. Esto
contribuyé a generar huecos cada vez mas hondos entre la ciu-
dadania y el Estado, sobre todo cuando el ejército se ocupa de
campafias de erradicacién de enervantes, mitiga conflictos y rea-
liza aprehensiones por juicios o por sospechas de haber cometido
alguin ilicito. El uso de la violencia como estado de excepcién es
una préactica desde hace varias décadas en la regién michoacana,
que conllevé a generar mayores conflictos y distanciamiento hacia
y desde las instituciones.
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En los dltimos afios, la regién fue escenario de todo tipo de vio-
lencias y uno de los espacios mas vulnerables para la ciudadania.
Desde los afios noventa, los efectos de las politicas de ajuste estruc-
tural tuvieron un fuerte impacto en los niveles de crecimiento demo-
grafico, marginacién y migracién internacional. Por ejemplo, para
el periodo 2000-2005, algunos municipios tuvieron una tasa negati-
va de crecimiento poblacional entre -3 y -4%. Mientras tanto, otros
municipios oscilan entre -1 y -2% de decrecimiento poblacional por
razones de violencia®. Estos indicadores tienen una relacién directa
con los niveles de marginacién. La mitad de los municipios tienen
un alto grado de marginacién, considerada de extrema pobreza®. A
su vez, estos y otros municipios tienen un grado de migracién inter-
nacional significativo. De acuerdo con el Censo de 2000, los poblados
se caracterizan por un alto grado de intensidad migratoria interna-
cional y de remesas. Otros son poblados con un nivel medio de inten-
sidad migratoria. Cabe sefialar que Michoacan es el principal Estado
federativo con mayor namero de migrantes que aportan, segin el
Censo de 2005, cerca de 2.600 millones de ddlares anuales, con lo
que ocupa el primer lugar en envio de remesas de los estados que
forman el pais'®. La alta marginacién, pobreza extrema, migracién
internacional, decrecimiento poblacional, narcotrafico, se combinan
con otro elemento de suma importancia para entender la violencia:
la regi6én histéricamente tiene una tasa de homicidios por encima
de la media nacional. La regién forma parte de una macroregién
mas general, conocida como la regién Pacifico Sur, integrada por
los Estados de Michoacan, Guerrero, Oaxaca y Sinaloa, en donde las
tasas de homicidio son siempre superiores e incluso muy superiores
a la nacional, del doble o mas. Asi, desde 1990 al afio 2009, los fac-
tores que explican el movimiento de la tasa nacional de homicidios
se producen en tres regiones, de las cuales la del Pacifico Sur es una
de ellas. La cuenca occidental del rio Balsas y en particular el oeste
de Michoacéan se distingue por ser una zona de alta marginalidad y
la Ginica en el pais que coincide con altas tasas de homicidio. Asi,
la Tierra Caliente y la cuenca retne aproximadamente al 24% de la
poblacién total y concentra alrededor del 50% de los homicidios de
Michoacéan. La tasa de la zona triplica a la de toda la entidad mi-
choacana (Escalante, 2009: 19). Ahora presentaremos un analisis de
la politica antidrogas y el combate a la delincuencia organizada que,

8 Calculos propios con base en datos de INEGI (2000 y 2005).
9 Idem.
10 Idem.
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desde diciembre de 2006, se inici6 en esta enigmética regién con el
fin de erradicar la violencia y las actividades ilegales.

COMBATIENDO LA INSEGURIDAD

Después de dos semanas de haber tomado posesién como presidente
de la Republica, Felipe Calderén anuncié el inicio de la Operacién
Conjunta Michoacan (OCM) con el fin de combatir el narcotrafico y
la delincuencia organizada''. Poco més de 7 mil elementos de distin-
tas corporaciones policiacas y militares fueron enviados a patrullar
el Estado. Contaron con un presupuesto de 1.300 millones de pesos,
y tres meses después, en febrero de 2007, se ascendi6 a la cantidad
de 1.600 millones de pesos. Michoacéan es una de las entidades donde
el ejército esta presente desde fines de los cincuenta, como parte de
camparias de erradicacion de droga y criminalidad. Hasta agosto de
2008, autoridades de Seguridad Publica afirmaron que Michoacéan es
la entidad que mayores recursos ha recibido para combatir el narco-
trafico y la delincuencia organizada'?. En un principio, las acciones de
la OCM contra el cultivo y trafico de droga son contundentes. Por me-
dio de reconocimientos aéreos, actividades de inteligencia y retenes
en las vias de comunicacién, diversos cuerpos policiales y militares,
arrestan a cabecillas importantes, destruyen miles de plantios y deco-
misan drogas vegetales y sintéticas. También se decomisan miles de
armas y cartuchos. De hecho, la operacion militar revela la existencia
de un mercado de armamento tan altamente sofisticado como el de
la droga. Parte del arsenal son indumentarias y logotipos de la poli-
cia federal utilizadas para cometer delitos. De acuerdo con el informe
anual del gobierno estatal de 2007, la Unidad Mixta de Atencién al
Narcomenudeo realizé 587 cateos y 2.508 operativos dentro de los
cuales asegura 4.726 pastillas psicotrépicas y 801 kg de cristal, 91 en-
voltorios de metanfetaminas, 1,10 kg de crack y 800 litros de material
para elaboracion de droga sintética. La misma Unidad Mixta detiene
a 811 personas, mas 411 relacionadas con el narcomenudeo, y des-
mantela 47 bandas relacionadas con delitos contra la salud. Mientras
que la PFP asegura 2.084,49 kg de marihuana, armas y cartuchos'. De
diciembre de 2007 a noviembre de 2008, los militares “han destruido
5.803 plantios de marihuana sembrados en una superficie de 743,37
hectéreas; 32.081 kg de marihuana en grefia; 471.335 kg de semilla de

11 El 5 de diciembre de 2006 se decomisaron 19 toneladas de pseudoefedrina en el
Puerto de Lazaro Cardenas, Michoacén, cuyo hecho sirvié como un argumento mas
para justificar la militarizacién de las politicas antidrogas.

12 La Jornada de Michoacdn, 9 de agosto de 2008.
13 Informe anual del gobierno estatal, 2007, calculos propios.
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marihuana, 1.378 kg de cocaina; 5.685 kg de crystal y 3,1 kg de heroi-
na. En el mismo lapso de tiempo los efectivos militares aseguraron 20
laboratorios clandestinos de procesamiento de droga; 2.954 armas de
diferentes calibres, 8 granadas, 2.109 cargadores para diferentes cali-
bres, 73.906 balas, 190 kg de explosivos, 169 vehiculos, 8 motocicletas,
361.085,50 pesos, 68.263 ddlares estadounidenses y han detenido a
182 civiles a quienes pusieron a disposicién de la autoridad ministe-
rial correspondiente” !4,

Por su parte, los enfrentamientos entre carteles y éstos con las
fuerzas militares detona un alto grado de violencia: levantones, deca-
pitaciones, mutilaciones, desfiguracion de cuerpos humanos producto
de impactos de bala, mensajes sostenidos por clavos incrustados en los
cuerpos de victimas, etc. Paralelamente, se libra un combate sangrien-
to con los policias que se asociaron o no, a uno u otros bandos, lo que
provoca una escalada de asesinatos en las ciudades mas importantes
del Estado. Conforme las confrontaciones crecen, la violencia ya no
s6lo se debate entre grupos rivales y policias o militares, sino cada
vez mas va adquiriendo la fisonomia de una lucha contra el Estado.
La organizacién de La Familia michoacana, lanz6 una batalla contra
las instituciones estatales porque supuestamente estan protegiendo al
cartel del Golfo, lo que causa una gran cantidad de asesinatos. Duran-
te varios meses los encuentros armados entre los cérteles pusieron en
situacién de emergencia a la poblacién michoacana. Los asesinatos
de policias municipales de ciudades como Morelia, Uruapan, Zamora,
etc., se realizan a plena luz del dia y con saldos de varios civiles muer-
tos o heridos ante las rafagas de balas. Desde mediados de 2008, ante
la detencién de varios narcotraficantes, se montan estrategias contra
miembros de la PFP cuyos resultados son decenas de muertos. Como
consecuencia de los enfrentamientos, la regién de la TCSyCM vy al-
gunas ciudades periféricas se convierten en las zonas mas vigiladas
por los cuerpos del orden. Los retenes en las vias de comunicacion,
cateos domiciliarios y aprehensiones in fraganti o por 6rdenes de cap-
tura tienen respuestas muy diferenciadas por estrato socioeconémico
y regiones. Con todo, la gente teme maés a los secuestros que a las
revisiones y por ello la militarizacién se instala en la rutina de la vida
cotidiana como un elemento favorable para la seguridad. Sin embar-
g0, los acontecimientos de violencia generalizada siguen un curso des-
proporcionadamente incierto.

En la ciudad de Morelia, capital del Estado de Michoacén, el 15
de septiembre de 2008, en pleno festejo del aniversario de la Indepen-

14 Véase: <http://www.quadratin.com.mx/noticias/nota,41798/> acceso 20 de febrero
de 2009.
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dencia Nacional, se lanzaron dos granadas de fragmentacién contra la
poblacién civil que causaron tres muertes y 111 heridos. Se atribuyé
esta accién a las bandas rivales, producto de aprehensiones posterio-
res, pero no hubo més datos que esclarecieran los hechos. A partir de
este atentado, se produjo una escalada de actos intimidatorios contra
la poblacién por medio de llamadas telefénicas a escuelas, iglesias y
reuniones masivas alertando sobre la supuesta existencia de bombas,
causando pénico y zozobra entre los habitantes. Estas medidas tenian
como finalidad cuestionar al Estado y sembrar terror e incertidumbre
para que, supuestamente, la poblacién exigiera menor intervencién
militar. Asi lo hizo saber uno de los cabecillas de nombrada Familia,
cuando por motivo de la aprehensién de otro lider importante, hablé
por celular a una estacién de radio regional para hacer saber que la
banda no atentaba contra la poblacién por gusto, sino porque el go-
bierno nacional habia permitido que otros cérteles se “apoderaran”
del Estado de Michoacéan. Reclamaba dejarlos trabajar bajo la idea de
respeto del territorio bajo su control.

El hecho de que La Familia emitiera un mensaje contra el go-
bierno mexicano es sintomaético de las luchas entre los cérteles por
sobrevivir al margen o no del Estado nacional. A este grupo o cartel
se le ha atribuido uno de los rasgos mas violentos de todas las organi-
zaciones criminales, pero poco se sabe de su fundacién y origen. Para
algunos autores e instituciones oficiales, es un producto de los Zetas
mientras que para otros es el resultado de la debilidad del cartel del
Milenio, e incluso de su desaparicién y rearticulacién por otros lide-
res. En este sentido, se aduce que esta banda retoma métodos tipicos
de paramilitares colombianos o kaibiles guatemaltecos, como el cobro
de vacunas o impuestos, secuestros, extorsiones, sobre la poblacién
bajo su control. Sin embargo, el problema de la violencia y el terror ya
se apoderaron de la sociedad michoacana, mientras que el Estado no
pudo detener la ola de inseguridad y miedo. El uso de la fuerza sigue
siendo uno de los métodos méas recurrentes por parte del gobierno
federal, causando graves violaciones a los Derechos Humanos.

Este tipo de situaciones generé una corriente de opinién adversa
contra las autoridades federales, al incurrir en los mismos actos vio-
latorios de la ley que en el pasado. Gran parte de las aprehensiones se
justifican a partir de “denuncias ciudadanas” anénimas. Esta medida
se aprob6 como motivo de causa juridica ante posibles represalias a
la poblacién al denunciar personas con actividades ilicitas. Pero tam-
bién ha servido para “encubrir” acciones policiales sin mediacién de
6rdenes de captura, cateos y, en general, violaciones a las garantias
individuales. De hecho, la realidad de los Derechos Humanos es mas
preocupante de lo que parece, debido a la trayectoria histérica que

127



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

tiene en la regién. Desde los afos sesenta, el ejército llega al Sur de
Michoacan en busca de drogas y con el propésito de bajar los indices
de criminalidad y decomisar armamento, bajo un concepto de “gue-
rra irregular”. Para el ejército, las tareas encomendadas merecen una
practica de guerra irregular que no esta contemplada en los manua-
les u objetivos castrenses, debido a que en las serranias se presentan
situaciones de enfrentamiento que dificilmente pueden controlarse.
Despistolizar a un ciudadano, destruir plantios o aprehender algin
narcotraficante son préacticas peligrosas para las cuales se necesitan
situaciones de excepcién. Ayer como hoy, estos métodos causan gra-
ves violaciones a los Derechos Humanos'>. Comunidades sitiadas por
el ejército por probables vinculos con droga, robos, etc., son algunos
ejemplos, pero por supuesto acontecen numerosos casos sin que nadie
llegue a enterarse.

Durante la Operativo, el indice de violacién a los Derechos Huma-
nos por denuncia o queja aumentaron significativamente, aunque no
fueron ni mas ni menos escandalosos que en el pasado. Para la Comi-
si6on Nacional y/o Estatal de Derechos Humanos (CNDH o CEDH), el
problema de la integridad fisica de los pobladores de las regiones nar-
cotizadas y sumidas en la delincuencia organizada resulta preocupan-
te. Desde el inicio de la operacién antidrogas comenzaron a presentar-
se denuncias por probables violaciones a las garantias. Los operativos
realizados arrojaron saldos colaterales significativos frente a las apre-
hensiones de narcotraficantes. Los casos méds documentados por me-
dios periodisticos y la CEDH son los abusos masivos contra poblacio-
nes de los municipios de Nocupétaro, Apatzingan y Caracuaro, pero
por supuesto no son los tinicos. En Nocupétaro, el 5 de junio de 2007,
el alcalde municipal presenté una queja contra arbitrariedades y abu-
sos contra los habitantes debido a los operativos del ejército mexicano
por la ejecucién de cinco militares. Mientras tanto, el de Caracuaro,
exigi6 la salida del ejército y solicité la intervencion de la CNDH ante
la detencién de 10 6 15 personas que fueron detenidas con gran des-
pliegue de violencia. Otras versiones afirman que hubo alrededor de
25 detenidos sefalados como presuntos responsables de la embosca-
da contra el ejército. También por este hecho, corresponsales de la
cadena Telemundo y Excélsior presentaron queja al ser agredidos por
el ejército mientras grababan la llegada de helicopteros al municipio
de Caracuaro. Al 16 de junio de 2007, la CNDH documenté denuncias
por haber incurrido “los militares en violaciones de suma gravedad

15 Por supuesto, el ejército también ha tenido bajas por enfrentamientos. Sin
embargo, la generalizacion de précticas en todas las revisiones han dado paso a un
exceso de la fuerza y a cometer destrosos y violaciones.
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de los derechos humanos de la poblacién civil”, en operativos contra
el narcotrafico en Nocupétaro, Cardcuaro, Huetamo y Apatzingan. Se
menciona que “hay 52 quejas, cinco de ellas de mujeres que manifies-
tan haber sido ultrajadas —cuatro de ellas menores de edad-, y una de
ellas ya esta probada la violencia sexual; cateos ilegales, detenciones
arbitrarias, tortura, atentados a la integridad fisica, allanamientos y
ejercicio indebido del servicio publico”®.

Una semana después, se calificaron los hechos como “violencia
masiva” acreditando cémo el ejército ingresa a viviendas de los pue-
blos sin disposicién judicial, separa y humilla a mujeres y hombres
ademas de practicar la rapifa y el hurto. A este respecto, el Director de
Seguridad Publica del municipio de Turicato present6 denuncia por la
extraccion de 48 mil pesos de su domicilio, ante lo cual dias més tarde
le devolvieron. Ante la constante violaciéon de derechos humanos, la
CNDH solicit6 al ejército aplicar medidas cautelares para proteger a
los pobladores del Estado ante las acciones contra el narcotréfico. Sin
embargo, la situacion siguié siendo la misma. El 13 de enero de 2008,
se presentaron quejas de diversos Encargados del Orden de ejidos o
localidades por catear viviendas sin 6rdenes del algtin Juez, en tanto
que policias y militares asesinaron a un menor de edad por evadir
la revisién de su vehiculo!”. Para el 15 de enero de 2008, la CEDH
documenté cuatro quejas y recibié 120 denuncias contra militares.
De éstas, asegura que 90% estan relacionadas con la fabricacion de
delitos, violencia fisica, pillaje y devastacion'®. Ante esta situacion, el
presidente de la CNDH emiti6 otra recomendacion para salvaguardar
y garantizar el respeto a las garantias individuales, adoptando me-
didas cautelares para la entidad por 30 dias. Otra fuente afirma que
“del primero de diciembre de 2006 al 17 de mayo de 2008 la CNDH
ha recibido 634 quejas contra militares: 250 por ejercicio indebido
de la funcién publica, 221 por cateos, 182 por tratos crueles, 147 por
detenciones arbitrarias, 85 por robo, 41 por amenazas y 32 por inti-
midacion, entre otras”!®. Al mes de abril de 2008 la CEDH recibi6 un
total de 400 quejas por situaciones diversas.

Para el 27 de octubre de 2008, el presidente de la CEDH, sefnal6
en su informe anual que tan sélo en un afio creci6 en un 300% los ca-

16 La Jornada de Michoacdn, 17 de mayo de 2007.

17 El 24 de julio de 2008, la CNDH confirmé que nunca existié tal retén y que la
Sedena minti6 para proteger a militares. Desde entonces comenzé a polemizarse
sobre el fuero militar. La Jornada de Michoacdn.

18 I1bid, 7 de marzo de 2008.

19 “La Comisién Nacional de Derechos Humanos (CNDH) hace al ejército 8
recomendaciones por violaciones graves”. La Jornada de Michoacdn, 11 de julio de 2008.
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sos de tortura. La comisién atendié a 11 mil personas de las cuales se
conformaron 2.227 quejas, integrando 1.200 expedientes resueltos?.
Un mes mas tarde, sefiala que muchas de las quejas contra el ejército
no se cumplimentan por temor. Se trata de denuncias de “[...] abusos
terribles, como ingresar a deshoras de la noche, rompiendo puertas,
sacandolos de sus camas desnudos [...] es una situacién muy penosa
que nos hace sentir incompetentes”. Al comienzo de 2009, el mismo
presidente de la Comisién afirma que en 2008 hay mas de 2 mil perso-
nas en Michoacan que fueron objeto de violaciones a sus derechos hu-
manos. Durante el 2009, las quejas, denuncias o demandas judiciales
contra abusos de las fuerzas publicas no cesaron. De acuerdo con da-
tos proporcionados por la Comisién Estatal de Derechos Humanos, se
recibieron en el 2009 un total de 716 quejas ciudadanas relacionadas
con el Operativo Conjunto Michoacén, distribuidas entre el ejército
mexicano con 467, la Policia Preventiva con 128, la Subsecretaria de
investigaciones en Delincuencia Organizada con 19, Agencia Federal
de Investigaciones con 7 y la Procuraduria General de la Republica
con 95. En el afo de 2008, se recibieron un total de 216 quejas ciuda-
danas, y en el 2007 sélo 22 quejas?!.

Las violaciones de los derechos humanos se debaten entre dos
posiciones mas o menos definidas. Para el gobierno nacional, la vio-
lencia se ha acrecentado debido a que hay instancias del gobierno
estatal y local que probablemente protegen (sic), estimulan u ocultan
el narcotrafico en el Estado. En tanto, para las autoridades locales, lo
que ha sido un problema histérico, heredado del pasado, con la estra-
tegia de militarizar la erradicacién del narcotrafico, se ha acentuado
la violencia sin obtener resultados satisfactorios. Sean o no verdad
estas versiones, lo cierto es que durante 2008 y 2009, 18 ex alcaldes,
alcaldes, funcionarios y numerosos policias municipales sufrieron
atentados que les costé la vida??, Durante la OCM, por lo meses de
mayo y junio de 2009, uno de los casos mas polémicos a nivel nacio-
nal fue la aprehensién de mas de diez alcaldes municipales de distin-
tas filiaciones partidistas pero en mayor medida del PRD, asi como
funcionarios de alto nivel de gobierno y un Juez, hechas con lujo de
violencia y un espectacular despliegue policiaco y militar, en medio de
gran hermetismo informativo. En total se contabilizaron 18 funcio-
narios en la primera redada del ejército y policia federal. Gran parte
de los presidentes municipales son originarios del Sur de Michoacan.

20 La Jornada de Michoacdn, 27 de septiembre de 2008.
21 Solicitud de informacién a la CEDM, respuesta por oficio el 20 de octubre de 2009.
22 El Universal, 16 de octubre de 2009.
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El gobierno estatal de filiacién perredista se quejé por la interven-
cién en recintos municipales y el Palacio de gobierno para realizar
los arrestos sin ninguna informacién al respecto. Esto dio paso a una
serie de descalificaciones politicas y relaciones tensas entre los pode-
res publicos, mientras que gran parte de los arraigados no se les han
podido comprobar supuestos nexos con organizaciones criminales. Se
les acusé de proteger a bandas criminales a partir de una supuesta
lista de pagos que se le incauté a un narcotraficante de poca jerarquia.

Unas semanas después, de los diez alcaldes aprehendidos, dos
salieron libres por falta de pruebas pero tiempo después se arresta-
ron a otros tres presidentes municipales por los mismos cargos. Mas
tarde, se inculp6 al medio hermano del gobernador, quien fue electo
como Diputado Federal por el Distrito Electoral de Lazaro Cardenas,
Michoacén, por presuntos vinculos con el narcotrafico y la delincuen-
cia organizada, situacién que le impidié tomar protesta y gozar del
fuero juridico®. Interpretaciones, politicamente mas comprometidas,
aducen que las acciones del gobierno federal en la lucha contra el
narcotrafico tienen sesgos electorales, al pretender “desestabilizar” la
administracién del perredista Leonel Godoy. Las acciones contra la
erradicacion del narcotrafico no lograron detener la ola de violencia
y la desestabilizacién de las instituciones politicas. Meses después de
haber sido inculpado el hermano del gobernador, servidores publicos
de algunos municipios renunciaron a sus cargos supuestamente por
amenazas del crimen organizado. Nuevamente, las separaciones del
cargo se dieron en algunos ayuntamientos de la regién michoacana.
El caso mas espectacular es el del municipio de Tancitaro, en don-
de el Cabildo y presidente municipal renunciaron totalmente de ma-
nera irrevocable. Por varias semanas los poderes publicos quedaron
acéfalos hasta que, finalmente, el Congreso local tomé protesta a un
Consejo Ciudadano que se hizo cargo de los asuntos administrativos.
El Consejo destituy6 a todos los policias municipales por probables
vinculos con el crimen organizado. A un afio de tomar posesién, en
Consejero Ciudadano Presidente fue asesinado junto con otro fun-
cionario. Mientras que los problemas de violencia son cada vez mas
serios en cuanto a la deformacion de la institucionalidad politica, el
31 de enero de 2010, después de una larga espera, se dieron autos de
formal libertad a favor de 12 ex servidores publicos arraigados por el
operativo “michoacanazo” y que, segiin medios periodisticos, no se
lograron conformarseles expedientes que los inculpara con el crimen

23 Todo diputado electo no puede ser objeto de investigacién ni sujeto a ninguna
accion penal, segin la Ley Federal del Servicio Publico Federal.
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organizado®. Posteriormente se excarcelaron todos los funcionarios
publicos. Las declaraciones periodisticas de algunos funcionarios,
ya liberados y en funciones puiblicas por su restitucion en los cargos,
sefialan que la operacién contra la infiltracién del narcotréfico en el
gobierno estatal y local fue un “show mediético” con fines electorales,
mientras que la PGR emiti6é lacénicamente una declaracién en la que
decia que ella sélo actuaba con base en pruebas que logra allegarse?.
Evidentemente, ante este panorama, la ciudadania se debate en
medio de un proceso de vulnerabilidad con implicaciones serias sobre
la seguridad democratica a que toda poblacién aspira. Dicha vulne-
rabilidad se amplifica en el marco de una crisis de gobernabilidad en
la que las instituciones politicas se hallan fracturadas o trastocadas
tanto por problemas de adecuacién a nuevas realidades, como por la
presién que ejercen actores sociales, mayormente armados, hacia la
estabilidad institucional. Las consecuencias que estan experimentan-
dose por este tipo de desfases desembocan en una generalizada ame-
naza contra los Derechos Humanos?®. Cabe sefialar que la fragilidad
de los derechos ciudadanos no sélo significa problemas de exclusion
social y econémica, también son politicos y culturales. Los ciudada-
nos que habitan en los mérgenes del Estado, tal como hemos visto en
la regién michoacana, se debaten bajo una fuerte presién por obtener
medios para subsistir y certidumbre por mantener una expectativa
de vida. Hoy por hoy, las maneras en que muchos habitantes de ésta
y otras regiones de México estan prestos para generar modos de vida
adecuados a sus expectativas, se dan fuera o al lado de la institucio-
nalidad. El problema del narcotrafico y la delincuencia son solamente
una salida a sus desesperadas vidas en los reconditos espacios geo-
graficos u obscuras colonias urbanas donde no abunda méas que de
lo mismo: pobreza e ilegalidad. Asi, desde que se inicia la Operacién
Conjunta Michoacén, la violacién a los Derechos Humanos se gene-
raliza mediante la militarizacion y la guerra entre bandas delictivas.
Un caso interesante a este respecto tiene que ver con las continuas
revisiones a los ciudadanos, cuando segun los aparatos policiales al-
guna persona camina de manera “sospechosa” o por la indumentaria
es motivo de revisién. Estas practicas fueron o son muy comunes al
inicio de la Operacién Conjunta, mientras que la gente preferia estar

24 La Jornada de Michoacdn, 31 de enero de 2010

25 Pueden revisarse los dias 31 de enero; 1°, 2 y 3 de febrero de 2010 de La Jornada
de Michoacdn.

26 Al respecto, véase la polémica desecadenada a raiz del asesinato de mas de una
docena de jovenes en Ciudad Juarez, Chihuahua, y la respuesta de alguna fraccion
panista de imponer un “estado de excepcién”. La Jornada, 1°, 2 y 3 de febrero de 2010.
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en su casa y no salir a la calle o s6lo de manera necesaria por motivos
de revisién y sospecha. Las practicas policiales también se hicieron
sentir en las reuniones partidistas o politicas que la gente acostum-
braba realizar de manera cotidiana. Después de los operativos contra
el narcotrafico, politicos y lideres de comunidades, ejidos o colonias
populares dejaron de asistir a las reuniones que organizaban los par-
tidos o grupos de facciones, por temor a ser confundidos, implicados
o simplemente por estar en lugares equivocados. La dindmica de los
partidos cambié significativamente y la ciudadania se mostré6 cada vez
mas distanciada de ellos. Los comités seccionales en cada comunidad
o colonia discuten, durante mucho tiempo, los peligros por realizar
eventos o pequefias reuniones para trazar sus objetivos, a riesgo de ser
confundidos con la delincuencia organizada. Por su parte, los parti-
dos en mayor o menor medida han reducido el niimero de campanas
de orientacion al voto, realizandolas en lugares mas o menos segu-
ros, donde no existen bandas delictivas identificables por probables
amenazas. También las autoridades del Distrito Electoral Federal de
la regiéon han disminuido sus tareas de capacitacién electoral, pro-
gramas de difusién sobre democracia y derechos en aquellos lugares
alejados y sefialados como peligrosos para sus tareas. Es claro que,
para que la ciudadania pueda ejercerse ampliamente, es necesario un
marco y condiciones favorables para ello. Pero, lamentablemente, es-
tas condiciones estdn muy lejos extenderse en regiones rurales, donde
las luchas entre narcos y con militares y policias han tenido un im-
pacto muy profundo en los derechos ciudadanos, debido al clima de
violencia y vulnerabilidad.

En términos de gobernabilidad, la militarizacién que se vive en
los municipios michoacanos esta afectando gravemente la seguridad
personal y colectiva de los habitantes. También esta vulnerando la
dindmica en que se sustenta un principio basico de la democracia:
la eleccién popular por medio del derecho de votar y ser votado. En
general, para la gente comun de las regiones michoacanas envueltas
en la violencia actual, el clima de inseguridad conlleva temores para
participar en tareas cotidianas de los partidos u organizaciones, mas
cuando son asociaciones civiles o defensoras de derechos humanos
que pugnan por construir un Estado de derecho e imperio de la ley.
En este contexto, han sido asesinados periodistas, defensores de
Derechos Humanos y, mas frecuentemente, lideres que luchan por
algiin derecho que poco o nada tienen que ver con problemas de
narcotrafico o delincuencia. La extensién de la violencia ha pene-
trado los espacios mas intimos de la sociedad y se ha instalado en el
cuerpo humano, la memoria y la experiencia. Pero la violencia atin
cuando parece irracional o loca tiene una racionalidad especifica. El
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hecho de que haya una disminucién de participacién de personas u
organismos en la construccion de la politica local, regional o nacio-
nal, conlleva peligros como “dejar hacer” la politica a los profesiona-
les, quienes pueden gozar de proteccién fisica y medios econémicos
para ello. La elitizacién de la politica se acrecienta mas cuando la
gente comun ve amenazada su integridad para participar en algtin
proyecto politico o partidista. Mientras que, para la gente que si pue-
de hacerlo, regularmente son politicos con medios econémicos para
pagar proteccién personal o cuentan con los contactos para asegurar
alguin nivel de garantia de seguridad individual y familiar. Esta eli-
tizacion de la politica significa nuevos riesgos para la construccién
de una democracia.

Desde hace algunos afios, Gledhill apuntaba en una de sus
obras (2000) que el problema de la violencia en México no es nue-
va ni enteramente independiente del funcionamiento de la poli-
tica mexicana. Afirma que la violencia ha sido consustancial a la
reproduccién del régimen politico mexicano. Los sistemas caci-
quiles locales y regionales o los politicos asociados a poderosos
empresarios y lideres de organizaciones obreras, campesinas, etc.,
ejercieron la represién ampliamente y sin problemas con el Estado
mexicano porque, de hecho, esta era la practica de dominacién sin
hegemonia del PRI-gobierno. Los sistemas de represién caciquil
operaron como el brazo del Estado en si mismo mientras que éste
no se “manchaba” las manos cuando los conflictos parecian salirse
de control. Siempre hubo sacrificios politicos al principio o final
de un sexenio. Claro, las reflexiones de Gledhill son anteriores a la
violencia de estos tres ultimos afios bajo el gobierno de Calderon,
pero son muy utiles para entender dos cosas: primera, la violencia
no es anarquica, inicia bajo sistemas de dominacién sumamente je-
rarquicos y llega a reproducirse por medio de brazos “no oficiales”
del Estado tales como los caciquismos; segunda, la violencia tiene
una “racionalidad” en cuanto al uso politico de la misma, y es muy
importante para la reproduccién de las jerarquias. En los mismos
términos en que la represiéon se ejercia por grandes caciques en
la época dorada del PRI para mantener la dominacién, lo mismo
podemos preguntar ahora ¢quién o quiénes se benefician de la vio-
lencia que provoca el narcotrafico y la delincuencia organizada, o
de las estrategias militares y policiales de contencién de la misma?
La violencia es util para reproducir estructuras de dominacién y/o
mantener espacios de poder en Estados naciones donde los limites
de lo legal e ilegal son poco claros. En otros términos, los impactos
de la ola de violencia estan configurando, inesperadamente quiza,
una nueva esfera publica por nuevas formas de hacer politica. La
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elitizacién de la politica se esta asociando peligrosamente con la
capacidad para controlar aparatos privados o publicos de seguri-
dad. Cuando estos dos nexos sean cotidianos el Estado oficial ope-
rara, practicamente, bajo las sombras de organizaciones politicas,
tal como lo ha demostrado la experiencia colombiana en las regio-
nes productoras de droga.

CONCLUSIONES
Durante la reunién del Grupo de Trabajo Seguridad en Democra-
cia, celebrada en Santiago de Chile a mediados de abril de 2010, y
mas especificamente después de mi presentacion oral, Alejo Vargas
Veldsquez, en ese entonces coordinador del grupo, con la sagacidad
intelectual que lo caracteriza, pregunté una de las cuestiones que me
parecen mas idoneas para finalizar este documento: Si la politica con-
tra el narcotrafico genera ingobernabilidad, entonces ¢qué se puede
hacer? ¢O no debe hacerse nada? La pregunta es un reto a reflexionar
sobre posibles alternativas, asi como a evaluar el alcance de las poli-
ticas publicas en torno de la seguridad y la ciudadania. Para intentar
responder esta cuestion es necesario ampliar la lente a los casos lati-
noamericanos donde el combate al narcotrafico tiene algunos afios,
y que han dejado experiencias interesantes. En un anélisis compa-
rativo que he realizado en otro articulo (Maldonado, 2010) sobre las
experiencias andinas en cuanto a la lucha contra el narcotrafico y la
violencia en general, una de las conclusiones a la que llegué es que
tanto en el caso de Colombia, Perti y Bolivia, los combates contra el
narcotrafico mediante la militarizacién de las politicas antidrogas no
rindieron resultados significativos. La militarizacién generé multiples
efectos que, incluso, algunos autores califican de crisis humanitaria.
La siembra, procesamiento y distribucién de droga en las regiones co-
lombianas, peruanas y bolivianas tendieron a regionalizarse confor-
me se aplicaron politicas prohibicionistas y, mas tarde, a nacionalizar
el narcotrafico y los conflictos armados y politicos. La disminucién de
hectareas de cultivo de hoja de coca o amapola al principio disminuy6
de manera clara, pero al no sostenerse la misma politica de desarro-
llos alternativos, apoyo financiero a campesinos, planes de gobierno
transexenales, se incrementé a un ritmo que casi duplica las hectareas
cultivadas antes de las politicas antidrogas. No esta por demas sefialar
las consecuencias de los programas de fumigacién aérea con resulta-
dos preocupantes sobre la salud de las poblaciones, con herbicidas
provistos por compaiiias transnacionales que generan millones de dé-
lares anuales de ganancia.

Youngers y Rosin (2005) compilan estudios de caso fascinantes,
de estos y otros paises, en donde podemos observar las consecuen-
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cias desastrosas de las politicas prohibicionistas antidrogas para la
vida de las comunidades: desplazamientos forzados, incremento de
la violencia, violaciones de Derechos Humanos y, de manera sobresa-
liente, los impactos negativos sobre la estabilidad de las democracias
latinoamericanas. En general, se puede decir que la militarizacién ha
generado una ola de nuevas violencias, quizd mas letales que las an-
teriores, heredadas de la Guerra Fria. En cuanto a los casos asiaticos,
hay evidencia de problemas parecidos a los que estan sucediendo en
Latinoamérica. Al respecto véanse los informes y reportes elaborados
por el Instituto de Estudios Transnacionales son sede en Amsterdam,
Holanda (AA.VV., 2008)?".

Un segundo aspecto interesante sobre los efectos negativos
que generan las politicas antidrogas actuales es que, como ha
sido demostrado, el problema no son las politicas antidrogas en
si mismas, sino el enfoque prohibicionista bajo el cual se justifica
la militarizacién. El enfoque prohibicionista entiende las drogas
como un problema de “deseos desenfrenados” de los consumido-
res, cuya tesis sostiene que, mientras haya mayor control estatal
habra menor demanda, por lo que con el tiempo puede reducirse
el nivel de consumo y asi controlar los circuitos ilegales. Esta tesis
ha probado su ineficacia, cuando no su grado de cinismo politi-
co ya que reduce el problema de los estupefacientes a un asunto
de oferta/demanda. Este enfoque no contempla las drogas y otros
tipos de estimulantes como un problema de salud publica, dejan-
do al productor en situacién de ilegalidad y al consumidor como
responsable de su propio dafio. No hace falta realizar una lista de
los enormes problemas que este enfoque ha provocado. Lo mas
importante en cuanto a las politicas antidrogas es que gran parte
de la militarizacién derivada de la prohibicién, no toma en cuen-
ta un enfoque alternativo u otro disefio institucional mas adecua-
do y con menos dafios sociales. Por ejemplo, la penalizacién del
consumo de drogas no contempla tratamientos especificos con-
tra adicciones y problemas derivados de ésta, como contagio de
Sida y multiples enfermedades que del consumo se desencadenan.
Mientras que las ONG debaten en sus trabajos formas de interven-
cion basadas en enfoques asistencialistas o de gestién privada. La
ONU esta incorporando de una manera nerviosa a su agenda de
discusién la reduccion del dafio y los efectos que causan las dro-
gas como mecanismos multiplicadores de violencias fisicas, luego
de una gran presién de organizaciones civiles para que los paises
adopten politicas de tratamiento de adicciones en forma de salud

27 Ver: <http://www.tni.org/es>.
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publica, asi como un reconocimiento explicito de las poblaciones
productoras y sus derechos a vivir dignamente?®.

Estas breves reflexiones nos llevan a afirmar que las politicas
antidrogas oficiales siguen utilizando un enfoque que ya ha fraca-
sado, como las experiencias amargas de varios paises envueltos en
los circuitos de produccién, distribucién y consumo, ademas de sus
propios conflictos armados (Cfr. Van Dun, 2009). Por tanto, lo que
hace falta es pugnar por cambiar las concepciones formuladas prin-
cipalmente por EE.UU., de manera que se pueda partir de una vi-
sién de politica pablica més integral y menos prohibicionista. Por
ejemplo, en el caso de México, hasta ahora el tratamiento de adic-
ciones no es considerado un asunto de salud publica, lo mismo que
el tabaquismo porque, en parte, grandes sectores pudientes estarian
bajo escrutinio publico, lo mismo que se comprometeria una parte
presupuestal muy onerosa del Estado que los politicos no estan muy
dispuestos a ceder. Mucho mas remoto es el reconocimiento de que
México, al igual que los paises andinos, tiene regiones narcotizadas
con grandes, amplias y conflictivas historias. Por ejemplo, hoy dia se
habla con mucha frecuencia sobre la legalizacién de las drogas pero,
como bien sabemos, el tema se reduce a una visién muy corta del
consumo. Tal vez, y asi lo creo, la legalizacién sirve como una me-
dida para reducir sé6lo una parte muy chiquita del amplio tema del
narcotrafico, pero es igualmente significativo ampliar nuestra visiéon
y entender cémo y en qué condiciones se produce la mercancia a
legalizar ¢En qué regiones se produce droga vegetal, co6mo seran tra-
tadas oficialmente; qué tipo de reconocimiento tendran los produc-
tores, que derechos y deberes; en qué forma el Estado establecera
convenios para abastecimiento y venta; cémo evitar la competencia
ilegal, la importacién de otros paises? etc. En resumen, hacen falta
disefios de politicas integrales a problemas globales y nacionales o
regionales. Pero estas politicas integrales son inservibles o limitadas
sin presupuesto del Estado, observatorios ciudadanos y organismos
internacionales. Para que haya una seguridad democratica en medio
de este tormentoso mundo, entendida como “la condicién en la que
diversos grupos, comunidades y organizaciones sociales consideran
que hay un ambiente idéneo para la convivencia ciudadana sin que
exista peligro del poder de intimidaciéon y amenaza de dafio grave
por parte de grupo criminales ni de ataque de grupos armados, en
el que prima el respeto a los derechos [...]” (PNUD, citado por Var-
gas Velasquez, 2010: 17), se necesita enfrentar la enorme y compleja

28 Ver el reporte del Instituto Transnacional de Amsterdam (2008) en <http://www.
tni.org/es>.
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gama de intereses detrds de los cuales se esconden resistencias a
debatir agendas politicas de largo plazo.

BIBLIOGRAFIA

AA.VV. 2008 10 afios de programa Drogas y Democracia, 1998-2008
(Amsterdam: TNI).

Agamben, Giorgio 2007 Estado de excepcion (Buenos Aires: Adriana
Hidalgo).

Escalante Gonzalbo, Fernando “Territorios violentos” en Revista
Nexos. En <http://www.nexos.com.mx/?P=leerarticulov2print&Ar
ticle=56102> acceso 19 de febrero de 2010.

Das, Veena y Poole, Deborah (eds.) 2004 Anthropology in the margins
of the state (Santa Fe: School of American Research Press).

Gledhill, John 2000 El Poder y sus disfraces (Barcelona: Bellaterra).

Gonzélez y Gonzélez, Luis 1991 La Querencia (México: Hexdgono).

Maldonado Aranda, Salvador 2010 “Globalizacién, territorios
y drogas ilicitas en los Estados-nacién. Experiencias
latinoamericanas sobre México” en Revista Estudios Socioldgicos
(México: El Colegio de México), N° 83, mayo-junio.

Van Dun, Mirella 2009 Cocaleros. Violence, Drugs and Social
Movilization in the Post-Conflict Upper Huallaga Valley, Peru
(Amsterdam: Dutch University Press).

Youngers, Coletta y Rosin, Elieen (eds.) 2005 Drogas y democracia en
América Latina (Buenos Aires: WOLA/Biblos).

Vargas Veldsquez, Alejo 2010 “Introducciéon” en Vargas Velasquez,
Alejo (coord.) Seguridad en democracia. Un reto a la violencia en
América Latina (Buenos Aires: CLACSO).

138



Carlos Medina Gallego*
MAFIA Y NARCOTRAFICO EN COLOMBIA

Elementos para un estudio comparado

INTRODUCCION

Desde mediados del siglo XX el fenémeno del narcotrafico se ha con-
vertido en una problematica del orden global con grandes repercusio-
nes en el mundo nacional y regional. Su capacidad para desarrollarse
en el marco de un modelo de acumulacién capitalista global de funda-
mento y esencia criminal, con poder para desestabilizar Estados, infil-
trar y corromper las instituciones democréticas, capturar economias
convencionales y generar modelos de desarrollo econémicos, social y
politicos de naturaleza mafiosa convocan el trabajo de la investigacién
social e histérica con su arsenal metodolégico e interpretativo a dar
razén por este fenémeno.

No le corresponde a la academia enredarse en el desarrollo de la
cuestionada guerra contra el narcotrdfico, esa es una tarea exclusiva del
Estado y sus instituciones, le corresponde contribuir al entendimiento
historico, social y politico de un fenémeno que afecta profundamente
la vida de la sociedad en su conjunto, tratando en lo posible de pro-

* Docente investigador de la Universidad Nacional de Colombia, miembro del Grupo
de Investigacion en Seguridad y Defensa a cargo del subgrupo “Actores Armados”
que centra su trabajo de investigacién en los grupos insurgentes, paramilitares y en
las relaciones mafia narcotrafico.
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porcionar el conocimiento que sirva a la comprensién de los origenes,
la naturaleza y las dimensiones del conflicto generado por el mismo.

Este articulo, que se enfoca en un anélisis predominantemente
histérico, busca escudrifiar el origen y la naturaleza del fen6meno,
asi como la magnitud de los conflictos que origina en el camino de
aportar a los estudios comparativos con oros paises del continente.
Parte de una conceptualizacién del narcotrafico como objeto de estu-
dio, para luego incursionar en la reflexién de los aspectos que le son
propios a la dindmica del fenémeno en el caso de Colombia.

1. SOBRE NARCOTRAFICO, CARTEL Y MAFIA

1.1 UNA APROXIMACION AL CONCEPTO DE NARCOTRAFICO

Al abordar el estudio del fenémeno del narcotrafico resulta de la
mayor importancia precisar el concepto en cuanto que el mismo
compromete distintas interpretaciones segun el contexto en el que
es utilizado.

Para algunos las actividades del narcotréfico se reducen al “trafi-
co de drogas ilegales que son transportadas clandestinamente de un
lugar a otro” (Contreras, 2010), definicién que se inscribe en lo estric-
tamente operativo. Otros, conciben el narcotrafico como una activi-
dad de mayor complejidad que se constituye en lo esencial como una
estructura de poder que establece relaciones de influencia en espacios
de decisiones politicas, econémicas y sociales generando, con otros
fenémenos del crimen organizado, procesos desestabilizadores (Fer-
nandez, 2001: 15). Definicién que resulta mas estructural y que en
gran medida explicaria procesos que estdn articulados a su evolucién
hacia conductas de naturaleza predominantemente mafiosa.

El narcotrafico puede desarrollarse a distinto nivel al interior de
una sociedad pasando del interés predominantemente econémico, al
interés politico, momento en el cual se convierte en una amenaza di-
recta al poder del Estado y de la sociedad que se ve obligado a con-
frontarlo. Sin embargo, la relacién mas funcional para el negocio del
narcotrafico no es la confrontacién, ni la guerra; como toda actividad
ilegal, el anonimato, la discrecién y el secreto constituye la base esen-
cial de sus potencialidades y permanencias.

En el caso de Colombia el crecimiento del fenémeno y la natura-
leza transnacional del mismo ha generado una dindmica de confron-
tacién movida por fenémenos cada vez mas complejos y violentos. La
lucha y la guerra contra el narcotrafico y el crimen organizado' cada

1 Alrespecto puede verse la definicién y clasificacién que sobre el crimen organizado
ha hecho la Oficina de Droga y Crimen de las Naciones Unidas.
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vez arroja resultados més desalentadores, en la medida que el delito
adquiere nuevas y mas sélidas formas de confrontacién que van aban-
donando los mecanismos de violencia para inscribirse en la captura
de los medios institucionales.

La méas importante arma con que cuenta el narcotréfico no lo
constituye su capacidad de fuego, sino, su capacidad de corrupcién e
infiltracién en los circuitos econémicos, sociales y politicos conven-
cionales lo que les permite asumirse en el marco de un modelo de
crecimiento mafioso, en el que se entrecruzan lo legal y lo ilegal, en
complejos mecanismos relacionales.

Es absolutamente claro que la comunidad internacional esta vi-
gilante de los procesos de injerencia que pueda tener, al interior de
un pafs, el fenémeno del narcotréfico o la delincuencia organizada
en los aspectos econémicos y politicos, y que tomaria distancia de la
configuracién de un modelo de Estado y sociedad capturado por la
delincuencia, cuando esto se evidencia de manera abrupta en un Es-
tado corrupto y débil sostenido a través de la violencia criminal. Pero,
¢cOomo podria tomar distancia de un Estado fuerte que confronta el
crimen a la vez que establece los mecanismos de protecciéon y mime-
tiza las economias ilegales en la envoltura de sus economias conven-
cionales? Contrario a lo que se llego a pensar, los grupos de crimen
organizado cada vez se fueron persuadiendo de la necesidad de pasar
de las practicas de la corrupcién y el ejercicio brutal de la violencia a
un modelo de captura politica del Estado y la sociedad en un régimen
de connivencia entre el crimen empresarial y ejecutivo, el poder poli-
tico y la ley.

Hoy es necesario revisar afirmaciones a este respecto en el senti-
do de que esto era imposible porque una de las caracteristicas de los
narcotraficantes era su desinterés en los aspectos politicos y su cen-
traba finalidad en el lucro econémico. Seguramente, esta percepcién
ha ido cambiando en la medida que el fenémeno se ha hecho mas
complejo y las confrontaciones y guerras mas agudas, ahora, uno de
los principales intereses de las empresas del narcotrafico es que exista
un Estado lo suficientemente fuerte como para puede brindarles pro-
teccién (Chabat, 2005: 14).

Estamos ante la presencia de un fenémeno que se transforma en
sus formas operativas de manera vertiginosa, responde a los efectos
de las leyes de un mercado proscrito, tiene como base a la sociedad y
la economia convencionales, y cada vez compromete con mayor capa-
cidad las estructuras del poder politico. El narcotréafico como un fené-
meno que ya no sélo representa la ilegalidad y la operatividad fuera de
todos los marcos establecidos por la ley, sino, que en el marco de un
modelo mafioso ha ido capturando el sistema politico y econémico y
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se ha empoderado en las envolturas de las sociedades convencionales.

Desde esta particular concepcién la designacién de narcotrdfico
hace referencia a un conjunto de actividades ilegales a través de las
cuales se implementa la produccién, transporte y comercializacién
de drogas psicoactivas y la constitucién de un modelo organizacién
econdémica y social ilegal con altisimo nivel de injerencia en los aspec-
tos econémicos y politicos de las sociedades formales.

1.2. UNA APROXIMACION A LOS CONCEPTOS DE CARTEL Y MAFIA

La complejidad que fue adquiriendo la industria del narcotrafico hizo
que apareciera la denominacién de “cartel” como la particular forma
de articulacién en redes clandestinas a través de las cuales operan los
distintos empresarios de la droga compartiendo recursos y estrategias
que posibilitan los procesos de produccién (cultivos y cocinas), trans-
porte (rutas), comercializaciéon (mercados) y legalizacion de capita-
les (lavado de activos). Sosteniendo la independencia y autonomia de
cada grupo.

El desarrollo y la complejidad que fue adquiriendo la industria
del narcotrafico y su poder de acumulacién capitalista criminal ge-
neraron una estrategia de insercién social y econémica que adquirié
las caracteristicas de un modelo mafioso de nueva generacién. Tal vez
uno de los mayores problemas que presentan los analisis teéricos so-
bre el desarrollo del modelo mafioso a partir del narcotrafico es que
quedan atrapados en los modelos clésicos de la mafia sin permitir a
estos corresponderse de manera diferenciadas con contextos histéri-
cos y fenémenos, como el narcotréfico que al desarrollarse transforma
su naturaleza y adquiere una esencia claramente mafiosaZ.

Ya Dario Betancourt Echeverri, habia sefialado en sus estudios
sobre la mafia en el Norte del Valle, como los procesos de acumula-
cién criminal capitalista posibilitaban la conversién del narcotrafico
en una autentica mafia cuya particularidad consistia en haber diversi-
ficado su actividad econémica en escenarios que se movian con gran
facilidad en una franja de incertidumbre entre lo legal y lo ilegal.

Dado que no es el propésito de este articulo entrar en discusiones
al respecto de la caracterizacion de la mafia, si se considera necesa-
rio al menos dejar abierta una discusion al respecto, que parta de la
afirmacion de que es preciso matizar el uso del concepto mafia flexibi-
lizandolo hacia nuevos escenarios de acumulacién y poder.

2 A este respecto pueden verse los trabajos de Garzoén, Juan Carlos 2008 Mafia &
Co. La red criminal en México Brasil y Colombia (Bogota: Planeta); Krauthausen,
Ciro 1994 “Poder y mercado. El narcotréfico colombiano y la mafia italiana” Nueva
Sociedad (Caracas), N°130: 112-125.
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Al menos, para el caso de Colombia, la mafia adquiriria unas ca-
racteristicas especificas que podria enumerarse de la siguiente manera:

1. Hace referencia a un modelo de acumulacién capitalista crimi-
nal que logra moverse en una franja en la que convergen lo
legal y lo ilegal en los aspectos social, econémico y politico.

2. Surge en el contexto de sociedades premodernas a partir de
crisis estructurales en el que las economias ilegales encuentran
potenciales desarrollos sobre la base del ejercicio de la violen-
cia.

3. Se construye sobre relaciones familiares, de parentesco, com-
padrazgo y lealtad soportadas en referentes de subordinacién
jerarquica y clientelismo.

4. Establece complejas redes productivas, articuladas a diversos
procesos de desarrollo econémico en actividades que se mueven
de lo estrictamente ilegal a lo predominantemente legal, medi-
ante la captura y ocupacioén de actividades econémicas de alto
impacto, bajo la forma de los sistemas empresariales conven-
cionales y una gerencia ejecutiva a prueba de sospecha.

5. Se utilizan los circuitos de circulacién convencional de capital
que posibilita el flujo de importantes sumas de dinero a través
de grandes compaiifas y sociedad anénimas.

6. Se recurre a la violencia ilegal y legal como mecanismo coer-
citivo y de control social, econémico y politico.

7. Se fundan nuevas relaciones de poder en los ambitos politicos
e institucionales a través de mecanismos de mediacion, infil-
tracién y captura institucional y estatal.

Estos elementos constituyen base esencial de la caracterizacion del fe-
némeno mafioso, el que se reconoce por su condicién ilegal, su orien-
tacion hacia la ganancia econémica, su recurrente uso de la violencia
fisica y las estrechas relaciones que entablan con el poder politico y
econémico “oficial” (Krauthausen, 1994).

Las relaciones de parentesco constituyen la unidad bésica de do-
minio econémico, expansion social e ingerencia politica, cada familia
mafiosa ejerce el control sobre todas las actividades licitas e ilicitas
que se desarrollan en el &mbito de su influencia transnacional. En un
contexto de claras delimitaciones e interconexiones, un grupo mafio-
so puede estar simultdneamente involucrado en el mercado financie-
ro, la actividad industrial, el comercio, el desarrollo agroexportador,
la industria de la construccién, el mercado minorista, el turismo, la
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industria de la recreacion y el deporte, la contratacién publica, la sa-
lud y la educacion, el servicio de seguridad entre otro centenar de
actividades legales, a la vez que trafica con droga, armas y otros mer-
cados ilegales.

Su poder se extiende en un territorio flexible cuyos limites estan
dados por la efectiva capacidad organizativa para sostener la dinami-
ca de crecimiento de las actividades licitas e ilicitas. Para ello, estable-
cen asociaciones y alianzas de desarrollo estratégico con la sociedad
convencional, las elites politicas y las multiples formas de funciona-
miento de la economia, el poder politico y la cultura.

El caracter empresarial ha ido desplazando al anonimato el for-
mato cultural de capos y mafiosos traguetos hacia una dindmica mas
gerencial y ejecutiva, en el que el testaferrato de elite aprueba de sospe-
cha va construyendo las bases de los nuevos modelos de captura de la
economia, la sociedad y la politica.

El uso del recurso a la violencia fisica permanece en un nivel en el
que el mismo juega un papel productivo y constituye base de susten-
to de las actividades predominantemente ilegales. Sin embargo, en el
ambito empresarial legal la coercién adquiere formas maés sutiles que
estan cobijadas por la ley.

Los nuevos modelos de administracién del poder privado de las
mafias han entendido la importancia que le confiere a su estabilidad y
desarrollo empresarial el control directo del poder publico. Pero, con-
trario a lo que podria pensarse, cuando hablamos de captura del Esta-
do (Medina Gallego, 2010), por el poder empresarial de las mafias, no
estamos hablando de la existencia de un “Estado dentro del Estado’,
lo que tiende a insinuar una contraposicién de intereses que en reali-
dad no existe” (Krauthausen, 1994). En la medida en que la mafia se
articula a la sociedad convencional en los espacios de lo legal asume
las 16gicas reproductivas de la misma, anulando las negaciones que
trae desde la ilegalidad.

Hoy es necesario colocar a disposicion de la discusién académica
la relacién entre el poder de la mafia y el poder politico del Estado
lejos de la concepcién del caracter paraestatal de la mafia, como una
estructura paralela pero contrapuesta. Las dindmicas de captura han
generado una simbiosis que impide mirarlos desde una 6ptica con-
tradictoria y nos conducen a mirarlos en ambitos de integracién y
complementariedad formal.

Si bien el narcotréfico posibilita la emergencia de grupo mafiosos
difieren considerablemente en sus campos de actividad: mientras que
la mafia actiia en varios sectores econémicos a la vez, el narcotrafico
se concentra en uno solo, el mercado de las drogas. Ciro Krauthausen,
establece una interesante diferenciacién que podria ayudar a ordenar
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esta reflexion en la caracterizacién de diferencias entre mafia y narco-
trafico si se lee en contexto no de contradicciones inexistentes sino de
complementariedades funcionales. “Si analizamos cada uno de estos
quehaceres, afirma Krauthausen, para el caso de la mafia podemos
hablar de una Iégica de poder y para el caso del narcotrafico de una
logica de mercado. Podria argiiirse que ‘poder’ y ‘mercado’ son con-
ceptos macro socioldgicos incompatibles al remitir a perspectivas de
analisis opuestas, sin embargo, todo fenémeno de mercado puede ser
analizado como fenémeno de poder y todo fenémeno de poder, puede
ser visto como fenémeno de mercado” (Krauthausen, 1994).

Esta diferenciaciéon nos resulta util en el marco de la construc-
cién que estamos tratando de estructurar sobre la transformaciéon de
la economia del narcotréfico en un fenémeno mafioso en cuanto que
nos acerca al interés de convertir una légica de mercado en una Iégica
de poder. Desde luego, partimos de reconocer que tanto la mafia como
el narcotrafico son fenémenos ilegales, sin embargo, la pretension de
insercién en las sociedades convencionales los obliga a moverse hacia
el universo de lo legal. La imposibilidad de hacerlo totalmente, o el in-
terés de mantener las actividades ilegales nutriendo con sus procesos
de acumulacién criminal de capitales las actividades legales genera
ese modelo mafioso empresarial con profundas influencias en el poder
politico.

Sefialemos entonces que al menos para el caso de Colombia, el
desarrollo y evolucién de la industria del narcotréafico ha ido gene-
rando un modelo mafioso de poder que de distinta manera se va in-
sertando en la vida social, econémica y politica de las dos naciones
con una elevadisima capacidad para influir en aspectos de desarrollo
estratégico.

2. Sobre los origenes y el desarrollo del narcotrafico en Colombia

En Colombia el narcotrafico es un referente de estudio obligado
de las dinamicas econémicas, sociales y politicas desde finales del si-
glo XIX a la fecha. El narcotrafico ha comprometido a todos los secto-
res de la economia, a todas las clases sociales y a las elites politicas y
econ6émicas del pais. Como actividad econémica ilegal, ha generado
importantes procesos de acumulacién capitalista criminal y mediante
la violencia y la guerra ha impactando y transformado las estructuras
de la sociedad, la economia y el Estado colombiano.

2.1. Explorando los origenes del narcotrafico

Los origenes del narcotrafico habria que buscarlos en las postri-
merias del siglo XIX, en el contexto del desarrollo y modernizacion
de los dos paises e inmerso en los conflictos econémicos, politicos y
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sociales con los que abordan el siglo XX, en el marco de un contexto
internacional en el que Estados Unidos se erige como potencia e inicia
su proceso de dominacién econémica y politica en el continente.

En el siglo XIX y principios del XX, las drogas como la marihua-
na, los opiaceos y la cocaina se utilizaban en Colombia por razones
médicas. Derivados del opio como la morfina y la heroina, asi como
medicamentos derivados de la cocaina, los vinos de coca y los ciga-
rrillos de marihuana fueron utilizados durante este periodo con fines
medicinales prescritos por los médicos, y se obtenian facilmente en
las farmacias y mercados populares. Para entonces, las autoridades
se preocuparon esencialmente por controlar la calidad de estos pro-
ductos en el propésito de proteger a los consumidores. Los adictos no
eran considerados personas enfermas ni delincuentes.

No obstante este origen cultural y sanitario de la circulacién de
narcéticos, el narcotrafico, como actividad ilegal, evoluciona unido a
los procesos de desarrollo de las economias agrarias y extractivas y a
la construccién de obras de infraestructura, potenciandose en los mo-
mentos en que se producen crisis estructurales a lo largo de la primera
mitad del siglo XX y en el marco de las restricciones que comienzan
a aparecer.

En Colombia los origenes de la industria del narcotrafico pueden
localizarse de manera significativa desde el comienzo de la segunda
mitad del siglo XX como consecuencia de, al menos, cinco factores:
las crisis de produccion agricola, la crisis de produccién textil, el desa-
rrollo de la actividad del contrabando, la violencia politica v, la l6gica
demanda-prohibicién—-adiccion-consumo. Finalizada la Segunda Gue-
rra Mundial, la crisis textil, originada por la escasez de algodén y otras
fibras, genera la introducciéon del cdiiamo y, aunque esta produccién
en nada contribuye al desarrollo de la industria textil, si genera la pro-
duccién de las mas optimas variedades de marihuana, que abasteceran
en las décadas siguientes los mercados norteamericanos.

No obstante lo anterior, el requisito fundamental para que surja
el narcotrafico como una economia boyante es la declaracién de la
ilegalidad del consumo de narcéticos. En la primera década del siglo
XX, el gobierno de EE.UU. era muy activo en el escenario interna-
cional, tratando de convencer a otros paises de aceptar el control de
opio y la coca creando leyes especiales para castigar a los infractores.
La Conferencia de Shangai en 1909 para el control de opio fue €l co-
mienzo de la diplomacia de EE.UU. en materia de drogas que ademaés
presto especial atencion a la produccién de las sustancias Psicoactivas
en el area Andina, Chile, Argentina, Bolivia y Per.

La Convencién internacional del opio de Shangai (1909) y la Con-
ferencia de la Haya (1912), constituyen el punto de partida de la lucha
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contra las drogas la que se retomara en la primera posguerra fijandose
como uno de sus objetivos la penalizacién (1921). En Colombia la
lucha contra el narcotrafico se inicia con expedicién de la Ley 11 de
1920 que se pone en concordancia con los acuerdos de Shangai, Haya
y Ginebra. El gobierno del presidente Alfonso Lépez Pumarejo (1934-
1938) introduce en el Cédigo Penal la sancién a conductas relaciona-
das con el trafico y comercio de narcéticos.

2.2 LA ERA DE LAS BONANZAS EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX

2.2.1. Expansion del fenémeno del narcotrafico (1960-1970)

La segunda posguerra trajo tras de si no sélo la idea de progreso y
desarrollo, sino, adicionalmente, todas las practicas culturales que
convocan el culto a la riqueza y el consumismo desbordado. Carga-
dos de adicciones los soldados regresaron a sus paises a buscar la
manera de enfrentar las necesidades de consumo en los mercados
ilegales de la droga cada vez mas controlados y por lo tanto mejor
negocio. Esta situacién unidad a los procesos politicos que se de-
sarrollan en el continente y, en particular, a la Revolucién Cubana
que acabo con las practicas de narcotréfico en la Isla, creo la nece-
sidad de reconfigurar la geografia del trafico de narcéticos, sus rutas
y mercados, dando inicio a un ciclo en el que participaran nuevos
traficantes latinoamericanos en donde con el tiempo sobresaldran
colombianos y mexicanos.

El negocio comienza a adquirir una dinamica especifica de de-
manda que hace que se entrecrucen varios procesos econémicos ilega-
les y culturales en la década del sesenta. La irrupcién del movimiento
juvenil contestatario y la cultura hippie contra la guerra y por la paz,
unido al desarrollo de la industria del contrabando de licores, ciga-
rrillos y elementos de consumo, el trafico de armas y municiones y la
creciente demanda de narcéticos va generando robustas economias
ilegales que se fortaleceran con los nutrientes de la prohibiciones y la
lucha contra las drogas desde los fundamentos de la Doctrina de la Se-
guridad Nacional que conduce a atacar la problematica en los paises
productores, unidos con la lucha contra el comunismo en el marco del
desarrollo de la Guerra Fria .

Para el caso colombiano, el paso del trafico de bienes al trafico de
drogas se desarrolla y fortalece durante el periodo de 1960-1970. El
proteccionismo fue terreno fértil para el desarrollo del contrabando y
las rutas de este las primeras utilizadas en el trafico de psicotrépicos,
de marihuana y cocaina. La marihuana, inicialmente, contribuira a
resolver las crisis que se estan produciendo en el sector cafetero y
algodonero en el pais.
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El contrabando crea las condiciones para el desarrollo de la in-
dustria del narcotrafico. Los dos puntos de desarrollo de la actividad
del contrabando que seran fundamentales en el impulso del narcotra-
fico son Uraba y la Guajira. El grupo antioquefio, que dara origen al
cartel de Medellin, opera desde entonces en la costa atlantica y el Cau-
ca. El primer ciclo estara unido, fundamentalmente, a la produccién y
comercializacién de marihuana.

Los antecedentes de la lucha de los marimberos y cocaleros con-
tra las prohibiciones de los cultivos se remontan a la década de los
cuarenta del siglo XX, muchos afios antes de que el narcotrafico se
convirtiera en una actividad de grandes proporciones e impactos so-
bre la vida nacional colombiana

2.2.2. Salto del contrabando al narcotréfico: El ciclo de la marihuana

El ciclo de la marihuana comprende el inicio del fenémeno del narcotra-
fico en Colombia. Es el periodo en el que se sientan las bases de la mafia
nacional y las redes de produccién y comercializacién de droga en el pais.

El estudio histérico del ciclo marimbero sera fundamental en la
comprensién de los problemas sociales del pais, y en particular los
afrontados por los campesinos y los sectores populares; su vincula-
cién a los procesos ilegales generados por el negocio de la marihuana,
obedecen al abandono estatal y la corrupcién institucional en las re-
giones donde se consolidé.

Los registros obtenidos demuestran que el cultivo de la marihua-
na en Colombia, ya se sembraba desde el afio de 1920 (ANIF, 1979:
116), en la sierra nevada de Santa Marta, para abastecer una pequefia
demanda en los sectores jornaleros y de los trabajadores portuarios y
en algunos sectores urbanos vinculados a la prostitucién y la margina-
lidad en las pequerias ciudades de entonces.

Los origenes de la produccién de marihuana, estan unidos en la
regién atlantica, al fenémeno del contrabando. La inexistente pre-
sencia del Estado en estas regiones serd un elemento primordial en el
desarrollo del contrabando y el ciclo de la marihuana, lo que unido a
las precarias condiciones de existencia y trabajo de la poblacién hara
que esta se incline al desarrollo de estas actividades ilicitas.

Durante la década del sesenta EE.UU., con el propésito de dete-
ner el avance del comunismo y en particular de la Revolucién Cubana,
creé y desarroll6 la Alianza para el Progreso. Con ella llegaron los
Cuerpos de Paz quienes entraron rapidamente en contacto con la ma-
rihuana y la coca en las practicas culturales del mambeo adquiriendo
las adicciones que luego se llevarian a su pais.

El proceso quimico de la cocaina es un fenémeno unido a la pre-
sencia de los Cuerpos de Paz, que canaliza rapidamente el grupo an-
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tioqueno. Sin embargo, serd en un primer momento la marihuana el
centro de atraccién de la actividad del narcotrafico en la década del
sesenta y gran parte de los setenta.

Los Cuerpos de Paz se encargan de “publicitar” el uso de la mari-
huana colombiana, llevando muestras de la calidad de la misma a los
Estados Unidos. Se producird, a partir de entonces, la bonanza ma-
rimbera® con las especies Punto Rojo y Santa Martha Golden. Se esta-
blecerén las rutas del contrabando hacia Panam4, Centroamérica y el
Caribe como los corredores geograficos para el trafico de marihuana*.

La Alianza para el Progreso impulsa en América Latina el desa-
rrollo de Reformas Agrarias como estrategia de lucha contra el co-
munismo. En Colombia se desarrolla un modelo de Reforma Agraria
a través de la Ley 135 de 1961, que busca detener los levantamientos
campesinos en la lucha por la tierra. A través de la Reforma se crean
el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA) y la Aso-
ciacién de Usuarios Campesinos (ANUC) que buscaran materializar
la politica publica en materia de reforma agraria. En el desarrollo de
estos procesos, la Reforma se va derrumbando y el movimiento cam-
pesino se hace cada vez mas beligerante.

Durante la administracién del presidente Alfonso Lépez Michel-
sen (1974-1978), se desarrolla el Pacto de Chicoral, cuyo trasfondo fue
en lo esencial reprimir el movimiento campesino. La lucha contra la
Reforma Agraria lleva a la ANUC a movimientos de invasién de tierras
y a convertirse en una organizaciéon con protagonismo en la lucha so-
cial colombiana, pese a sus divisiones internas.

3 Resulta importante sefalar el contexto internacional en el que se desarrolla
la bonanza marimbera en Colombia; esta se produce porque en otros paises se
llevé a cabo una ofensiva en contra de los cultivos de marihuana con el herbicida
paraquat. Son los casos de México con la operaciéon “Céndor” en 1974, y Jamaica
con la operaciéon “Bucanero” en 1976, sucesos que estimularon la produccién de
la hierba en Colombia. Ver: Gonzélez Plazas, Santiago 2008 Pasado y presente del
contrabando en la Guajira. Aproximaciones al fendmeno de ilegalidad en la region
(Bogota: Universidad del Rosario).

4 Los traficantes encuentran apoyo de los contrabandistas establecidos en la
region, y se inicia una especie de alianza. Los contrabandistas conocen rutas, han
elaborado caletas para almacenamiento de mercancia y, ademas, han constituido
puertos y aeropuertos clandestinos en varios puntos importantes del territorio;
cabe anadir que poseen los elementos para subsanar problemas de seguridad, con
hombres fuertemente armados protegiendo las caletas. En un estudio realizado
(ANIF, 1979: 7) se sefiala que la mayoria de la poblacion en la sierra nevada estaba
armada. Los mafiosos norteamericanos aprovecharan, también, el estado precario en
el que se encuentran los campesinos para utilizarlos en beneficio de la produccién de
marihuana. El primer paso consistié en ofrecer dinero a las autoridades y garantizar
su movilidad, en este aspecto se conoceria la denominada “ley del silencio”, donde
nadie ha visto nada ni escuchado nada.
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El fracaso de esa lucha no les deja, a los campesinos pobres y
medios, sino dos caminos: la siembra de marihuana y coca o la lucha
armada. El camino de la marihuana copard, a través de la bonaza,
gran parte de las décadas del sesenta y setenta. La bonaza marimbera
fue manejada por la mafia norteamericana® que relego a Colombia a
un plano operativo y que llevara a los narcotraficantes colombianos a
pensar en la manera del control del mercado interno norteamericano,
en franca confrontacién con las mafias locales.

Durante la bonanza el 80% de los agricultores de la costa atlanti-
ca cultivaban marihuana, sus ingresos aumentaron hasta seis veces,
lo que significo cambios sociales y econémicos en la regién, aunque
algunos campesinos utilizaron la siembra de marihuana para adquirir
financiacién e invertirlos en otro tipo de cultivo, otro grupo de campe-
sinos utilizaban las dos formas: sembraban marihuana y, maiz y frijol,
para darle cobertura a los cultivos de hierba.

En el afio 1978 la marihuana representaba casi el 39% de las ex-
portaciones nacionales (ANIF; 1979: 207), las ganancias eran exube-
rantes. En el mismo afo, la marihuana equivalia al 7,5% del Producto
Interno Bruto (PIB) del pais, el 3,2% del Producto Interno Agricola y
el 29% del sector comercio (Ibid.: 215). Durante la administracién de
Loépez Michelsen funcioné la llamada “ventanilla siniestra” del Banco
de la Republica, donde se legalizaron fortunas construidas de forma
ilegal. Por otro lado, los dineros eran lavados a partir de la subfactura-
cion de importaciones (Betancourt y Garcia, 1994: 49).

La economia de la marihuana también logré estimular y aumentar
la corrupcioén institucional, consiguiendo que el dinero dejara ciega tanto
a la policia como a la justicia. Un dato suministrado por el trabajo de la
ANIF sefiala, que en términos de sobornos, mas de 4 mil millones de pe-
sos fueron aportados a policias, militares y jueces, durante este periodo.

2.2.3. Fin de la bonanza en Colombia
Debido a que el trafico de marihuana se habia convertido en un pro-
blema para el establecimiento por su capacidad para generar corrup-

5 Los norteamericanos aportaban los aviones y barcos para transportar la
marihuana, en pleno auge de la bonanza se utilizaron alrededor de 500 aeronaves
que aterrizaban en diferentes aeropuertos clandestinos de los departamentos de
Guajira, Magdalena, Cesar y Bolivar; contrataban pilotos que habian estado en la
guerra del Vietnam, quienes maniobraban de forma espectacular sus aeronaves para
no ser ubicados por los radares norteamericanos, utilizaban una ruta especifica
comprendida por la Florida como punto de partida, pasando por Islas Caiman,
Puerto Rico, Martinica, San Blas, Panama y La Guajira. Ver: Betancourt Echeverry,
Dario y Garcia, Martha 1994 Contrabandistas marimberos y mafiosos: Historia social
de la mafia colombiana (1965-1992) (Bogota: Tercer Mundo Editores), pp. 47-54.
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cién y descomposicion del tejido social e institucional, se inicio una
camparfia en contra de la produccién y comercializacién de la hier-
ba que comenzé con unas cuantas medidas legislativas, sin llegar a
avances significativos. Se bloquearon vias y canales por las cuales era
transportada la marihuana hacia su destino. Este tipo de medidas y
la legalizacién de la produccién en Estados Unidos para el consumo
personal, que expandié los cultivos en California a principios de la dé-
cada de los ochenta, llevaron a su final el ciclo marimbero. Los traba-
jadores involucrados en toda la cadena de produccién se vieron obli-
gados a buscar nuevas alternativas y opciones, y poco a poco fueron
“empujados” a trabajar al servicio del trafico de cocaina que venia en
crecimiento conducido por nuevos actores.

2.3. EL CICLO DE LA COCA: LOS CAPOS Y LOS CARTELES (1978-1998)

2.3.1. En los origenes del trafico de coca

La década del setenta sefiala la finalizacién del ciclo de la marimba® e
inicio del ciclo de la coca. Los narcotraficantes antioquefios constru-
yen relaciones en Estados Unidos. y van creando el ntcleo antioquefio
que dara origen al cartel de Medellin. Este cartel en dos décadas se
apodera del negocio del narcotrafico a nivel mundial, mediante el con-
trol de toda la cadena productiva de la cocaina.

La nueva hegemonia se impulsa mediante las migraciones de co-
lombianos a los Estados Unidos que facilitaran la conquista del mer-
cado de consumidores. Los narcotraficantes colombianos se percatan
que el gran negocio lo tienen las mafias norteamericanas que tiene
cautivo el mercado de consumidores nacionales. Deciden, entonces,
una estrategia de mercadeo que coloca al interior de los Estados Uni-
dos una disputa por las redes de distribucién. El grupo antioquefio
va tomando el negocio desplazando a los cubanos’ y a los chilenos?.

El fin de la bonanza marimbera estuvo acompafiado de la pro-
duccién de cocaina en Colombia y el aumento del consumo en los
Estados Unidos; la expansién del nicleo antioquetio y la formacién

6 El fin de la bonanza marimbera se produce, entre otras razones, por la
proliferacién de cultivos en otros paises, entre ellos Jamaica, EE.UU. y México, que
comienzan a recuperar su produccion a inicios de la década de los ochenta. A finales
de noviembre de 1984, las autoridades mexicanas descubrieron una plantacién de
marihuana enorme, llamada “El Bufalo”, de unos 12 km?, en el estado de Chihuahua.
Doce mil personas, o mas, de diferentes estados de México e incluso de Guatemala,
trabajaban alli. Se sospech6 que Rafael Caro Quintero, un traficante de drogas de
Badiraguato, era el propietario.

7 Debilitados por la actitud de la Revolucién Cubana frente al trafico de narcéticos.

8 “Victimas” de la ofensiva de Augusto Pinochet en su guerra contra el narcotrafico.
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del ntcleo del Valle. En el desarrollo de la lucha por los centros
de produccién, las rutas, las relaciones y los mercados surgirian
las rivalidades entre el ntcleo del Valle y ntcleo antioquefio, dan-
do origen a los carteles de Cali y Medellin. La bonanza coquera en
el Amazonas, en 1975, fue aprovechada para la consolidaciéon del
grupo del Valle, que se valié de la cooperacién con redes de otros
paises, en particular de Centroamérica, para poder ingresar cocaina
a los Estados Unidos.

Un conjunto de circunstancias econdémicas, sociales y politicas
van a confluir, desde finales de la década de los setenta, que permiten
el impulso y desarrollo de la industria del narcotrafico en Colombia
en la fase del ciclo de la cocaina: El aumento de la lucha contra la in-
surgencia que duplico los esfuerzos del Estado al tener que enfrentar
los dos fenémenos simultaneamente; el incremento vertiginosos del
consumo y la demanda de droga en Estados Unidos y Europa y, una
equivocada politica antidrogas, que privilegio la lucha contra la pro-
duccion y fue tolerante con el consumo.

A lo anterior hay que sumarle aspectos de orden estructural que
motivaron a importantes sectores de la poblacién a incursionar en el
negocio del narcotréfico: el precario crecimiento econémico de la dé-
cada del setenta y la pauperizacién de las clases medias y pobres que
encontré en el narcotrafico la tnica salida para compensar la pérdida
de ingresos; la posibilidad de consolidar focos del narcotrafico en las
ciudades con la complicidad de importantes sectores sociales e insti-
tucionales; la existencia de servidores publicos y autoridades involu-
cradas y complices en la expansion del fenémeno; el surgimiento de
una delincuencia comun de clases medias y bajas, que se convierte en
una clase emergente a través del narcotrafico; el rapido y abrumador
enriquecimiento que conduce a un importante grupo de narcotrafi-
cantes a establecer relaciones con elites econémicas y politicas vy, a
resquebrajar la institucionalidad mediante la introduccién de capita-
les provenientes de la economia ilegal del narcotrafico, a través de lo
que se conocié como la ventanilla siniestra del Banco de la Republica
y mediante la Amnistia tributaria, que posibilito el ingreso de capital
legal a la economia regular.

El incremento significativo del consumo de cocaina en el mundo
durante la década del ochenta dispara el negocio del narcotrafico. Los
carteles de la droga comienzan a consolidarse como tal en la cons-
truccién de complejas redes que controlan toda la cadena productiva
de la coca. Con precios bajos y buena calidad los narcotraficantes
colombianos conducen de manera monopdlica el trafico mundial de
cocaina durante la década del ochenta. No obstante, lo mas relevan-
te de este proceso de crecimiento y consolidacion de los carteles es
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que desde mediados de esa década, moviéndose en las 16gicas de un
modelo criminal de acumulacién capitalista, se comienza a dar ori-
gen a proceso de desarrollo mafioso que compromete la economia, la
sociedad y el Estado.

Los carteles se consolidan como organizaciones mafiosas, intro-
duciendo capitales al conjunto de la economia nacional en actividades
de propiedad raiz, ganaderia, comercio, turismo, hoteleria, transpor-
te, salud, vivienda, educacién entre otras actividades de la economia
convencional; haciéndose participes de la guerra contrainsurgente y
la expansion de la violencia paramilitar; mediante la administracién
de la violencia privada; controlando parte de la fuerza publica y la jus-
ticia y, comprometiendo a la clase politica local y regional mediante el
soborno, la corrupcién y el clientelismo.

3. LOS CARTELES COLOMBIANOS

Pese a que en Colombia se habla de cinco focos de la mafia®, estos se
concretan en el surgimiento y desarrollo de los carteles de Medellin,
Cali y Norte del Valle, y un gran numero de pequeios grupos desagre-
gados de estos a partir de las disputas internas y la muerte o captura
de los grandes capos.

3.1 EL CARTEL DE MEDELLIN

El origen del cartel de Medellin se encuentra en la unién de la de-
lincuencia comun y la delincuencia organizada en actividades tales
como el contrabando, el trafico de esmeraldas y la produccién y el
trafico de marihuana en la década de los afios cincuenta y sesenta.
Como cartel propiamente dicho se conforma a mediados de la déca-
da del setenta cuando grupos de pequefios traficantes de drogas que
trafan base de coca de Pert y la procesaban en la ciudad de Medellin
se empiezan a asociar para crear una empresa ilegal que tenga la ca-
pacidad para controlar toda la cadena productiva de la economia del
narcotrdfico tomando en consideracion la siembra de hoja de coca, la
produccion de pasta y su cristalizacién, el transporte y sobre todo el
control del mercado en los centros de consumo.

El cartel de Medellin se organizo segtin una escala de importan-
cia en las que hicieron parte: Pablo Escobar Gaviria (El Patrén) de
Rionegro, Antioquia; Gonzalo Rodriguez Gacha (El Mexicano) de
Pacho-Cundinamarca; los hermanos Fabio, Jorge Luis y Juan David
Ochoa de Medellin, Antioquia vy, Carlos Lehder de Armenia, Quin-

9 Ver, al respecto, el trabajo de Betancourt Echeverri, Dario 1993 “Tendencias de
las mafias colombianas de la cocaina y la amapola” en Nueva Sociedad (Bogota)
N° 128: 38-47.
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dio. A estos se sumaron otros personajes que se desempefiaban en
distintas actividades relacionadas con el manejo de las finanzas y re-
laciones del cartel. Asi, Gustavo Gaviria y Roberto Escobar, primo y
hermano respectivamente de Pablo Escobar hicieron durante afios en
manejo contable. A ellos se sumaron una gran cantidad de jévenes,
reclutados para diferentes fines, que llegaron a ser reconocidos por
alias como: Popeye, HH, El Angelito, El Chopo, El Osito, El Tato, Tay-
son, El Palomo, Enchufle, Leo, Pinina, Quesito, Limén, Leén, Tem-
plor, Conavi, Turquia , El Japonés, La Cuca, Tavo, El Duro, Jhoncito,
Abraham, entre otros. Estos personajes hicieron parte de los cuerpos
de seguridad del cartel y de los ejércitos de sicarios mediante los cua-
les establecieron las relaciones de fuerza para el control y dominio
del trafico de narcéticos. En un momento, a finales de los ochenta, se
dice que el cartel lleg6 a contar con mas de 2 mil hombres sélo en su
aparato militar.

Inicialmente los centros de produccién se ubicaron en el sur
del pais en los llanos orientales y en particular en los departa-
mentos de Meta y Caqueta. Alli funcioné uno de los principales
centros de produccion, conocido como Tranquilandia. Con el de-
sarrollo de la guerra contra las drogas los cultivos se expandieron
a la region del Magdalena Medio y luego por todo el pais. El cul-
tivo se hizo itinerante.

La industria se desarrollo mediante flotillas de pequenas avione-
tas que llevaban la coca a Bermudas, Bahamas y la Florida. Se utiliza-
ron pistas ubicadas en las zonas de produccién y se especializaron en
vuelos de largas distancias a poca altura.

De 1978 a 1988 el cartel de Medellin tuvo su maximo expansién
en los aspectos econémicos, politico y militar: Las fortunas de los
principales jefes crecieron de manera desproporcionada por la renta-
bilidad del negocio del narcotrafico. Entre el 70 y el 80% del negocio
de la coca lo controlaban los carteles de Colombia. Se considera que
para mediados de la década del ochenta el 10% del PIB provenia de
recursos del narcotrafico. En 1987 se calculaba la fortuna de Pablo
Escobar el 8 mil millones de délares.

Escobar Gaviria y Rodriguez Gacha se hicieron populares en sec-
tores sociales pobres gracias a los programas de vivienda, empleo y
recreacion que desarrollaron, entre ellos, Medellin sin tugurios.

Pablo Escobar se lanzo a la politica buscando formar parte del
Nuevo Liberalismo, movimiento que no lo acepto en sus listas. Esco-
bar alcanzé un escafio como suplente de Jairo Ortega un politico an-
tioquerio, en la Camara de Representantes. La lucha politica lo coloca
en la picota publica en relacién con la procedencia de sus capitales, y
pronto es expulsado del parlamento colombiano.
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La economia del cartel de Medellin infiltré gran parte de las ac-
tividades econémicas convencionales comprometiendo la banca'?, la
industria textil, de la confeccién, alimentos y bebidas, el transporte,
el turismo y el comercio entre otras. Desarroll6 una agresiva campa-
fia de concentracién de la tierra, de transformacién de la produccién
agricola y agroindustrial y de transformacién del hato ganadero na-
cional. Fortalecio el testaferrato y propicio a gran escala la corrupcion
en todas las instituciones del Estado, incluyendo los partidos politi-
cos, la Justicia, las Fuerzas Armadas y de seguridad del Estado. La
expansion del cartel de Medellin acompafio la financiacion de grupos
paramilitares, la lucha contrainsurgente y el desarrollo de la violencia
sicaria y el terrorismo fenémenos todos que puso a su servicio.

3.1.1. El cartel de Medellin, 1a guerra contra las drogas y el narcoterrorismo
Desde la primera mitad de la década de los ochenta se agudiza la
guerra contra la droga y se dispara el narcoterrorismo, en un proceso
que se prolongara hasta finales de 1989. Durante este periodo se ubi-
ca y se destruye Tranquilandia, se produce el asesinato del ministro
de Justicia Rodrigo Lara Bonilla (1984) y con su muerte se declara
la guerra abierta al narcotrafico. Los Estados Unidos presionan al
presidente Belisario Betancur para que haga efectivo el tratado de
extradicion, lo que genera una fase de violencia contra el Estado a
través del narcoterrorismo.

Surge el grupo de los extraditables que declaran al Estado la gue-
rra con la consigna de es mejor una tumba en Colombia que una cdrcel
en los Estados Unidos. Bombas y petardos estallaron por todo el pais,
se realizaron asesinatos de jueces, fiscales, testigos, periodistas y per-
sonalidades democraticas.

Se unen, en una sola guerra, la lucha del narcoparamilitarismo y el
narcoterrorismo contra el Estado y la insurgencia, produciéndose una
cadena de asesinatos: Carlos Mauro Hoyos. Procurador, Jaime Pardo
Leal. Lider politico de la UP, Bernardo Jaramillo. Candidato presi-
dencial de la UP, Luis Carlos Galan. Candidato presidencial del Libe-
ralismo, Carlos Pizarro Leongémez. Lider del desmovilizado M-19,
Guillermo Cano. Director del diario E! Espectador, Valdemar Franklin
Quintero. Comandante de Policia de Antioquia, entre otras destaca-
das personalidades de la Justicia, la politica, la prensa y la academia.
Sumado a estos crimenes y magnicidios, se produce una cadena de
atentados terroristas entre los que se destacan: la bomba al edificio del

10 Introdujo, a través de lo que se conoci6é como “la ventanilla siniestra” del Banco
de la Republica, varios centenares de millones de délares, que le permitieron al pais
sortear la crisis de los afios ochenta producida por el endeudamiento.
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DAS durante la direccién del Miguel Alfredo Maza Marquez, la bomba
en el avién de Avianca (1989), la bomba al diario El Espectador y a
otros diarios del pais, asi como atentados indiscriminados contra cen-
tros comerciales. En estos afios se contrataron mercenarios extranje-
ros para entrenar las fuerzas armadas del cartel. El més recordado de
ellos, el israeli Yair Klein, entrend los grupos de autodefensas de Fidel
y Carlos Castafio en el Magdalena Medio.

La presién contra el Estado tomé en consideracion secuestros y
amenazas, entre muchos otros se destacan los secuestros de Francis-
co Santos'!, Diana Turbay'? (que murié en el operativo de rescate) y
Maruja Pachén!s.

A partir del asesinato del ex ministro de Justicia Rodrigo Lara
Bonilla se incrementa la guerra contra el narcotréfico y el narcoterro-
rismo, produciéndose capturas, extradiciones y la muerte algunos de
los mas importantes miembros del cartel. En 1987 es capturado Car-
los Lehder, que es extraditado en 1989 a los EE.UU. Dandeny Mufioz
Mosquera, La Kika, es capturado en Queens, y se le atribuye el aten-
tado al avién de Avianca; posteriormente, es condenado en los EE.UU.
a cadena perpetua. El 15 de diciembre de 1989, Gonzalo Rodriguez
Gacha fue localizado en Tolu, municipio de Coveiias, Sucre; en el ope-
rativo mueren El Mexicano, su hijo Freddy Rodriguez Celades y a Gil-
berto Rendén Hurtado.

Pese a los operativos de la guerra contra el narcotrafico, el cartel
va encontrando el camino de presiones al establecimiento para que no
proceda constitucionalmente la extradicion. A través de la violencia
y el terrorismo, logra doblegar la voluntad politica del Estado y con-
sigue desplazar, temporalmente, la extradicién a un segundo plano.
En 1991, la Asamblea Nacional Constituyente, desarrollada durante el
gobierno de Cesar Gaviria Trujillo, heredero del proyecto politico de
Luis Carlos Galan, asesinado por una alianza entre narcotraficantes y
politicos, aprobé una nueva Constitucién donde se eliminé la figura
de la extradicion.

A partir de la Constituciéon de 1991, se legisla en la lucha contra
las drogas mediante una politica dirigida a conseguir el sometimiento

11 Francisco Santos, hijo de uno de los mayores accionistas de una de las casas
editoriales mas importantes del pais, El Tiempo, posteriormente ocuparia el cargo de
vicepresidente de la Republica durante la administracion del presidente Alvaro Uribe
Vélez (2002-2010).

12 Hija del ex presidente Julio Cesar Turbay Ayala (1978-1982) y de Nidia Quintero
de Balcazar, directora de la Fundacién Solidaridad por Colombia.

13 Periodista y ex directora de Focine (Entidad estatal de fomento cinematografico),
y esposa del reconocido dirigente politico Alberto Villamizar.
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ala justicia de los principales jefes de los carteles a través de la entrega
voluntaria y mediante la oferta de la rebaja de Penas. Los hermanos
Ochoa Vasquez se acogieron a la nueva ley y fueron recluidos en la
cércel de Itagiii; Pablo Escobar, su hermano El Osito y un grupo de
subalternos se entregaron y fueron llevados a una carcel especialmen-
te construida para ellos: la carcel de la Catedral.

Este sometimiento parcial a la justicia y su reduccién a carceles
especiales con altas prerrogativas en materias de movilidad, como-
didad y visitas, estuvo cargado de irregularidades; se afirma que los
retenidos entraban y salian cuando querian de la carcel, manejaban
sus negocios e influian en la vida del pais desde su sitio de reclusion.
No obstante, la muerte en el interior de la carcel de miembros del car-
tel por ajuste de cuentas'* generé una reaccién institucional. Cuando
el gobierno se enterd, intent6 retenerlos en otras carceles, pero todos
los miembros del cartel, informados por sus redes de colaboradores
oficiales, se fugaron. Iniciandose, desde entonces, una nueva guerra.
Durante los siguientes 16 meses el blogue de biisqueda, un cuerpo es-
pecializado de la policia para enfrentar el cartel de Medellin, fue cap-
turando o dando muerte a los miembros del cartel. En ese proceso ca-
yeron: Popeye, El Chopo, HH, El Osito, El Angelito, El Mugre, Tyson
y El Palomo, entre otros.

Los carteles rivales como el de Cali, y los antiguos socios ene-
mistados como Don Berna o los hermanos Castafio Gil, empezaron
a realizar actividades terroristas contra el cartel bajo el nombre de
los PEPES (Perseguidos por Pablo Escobar) y, en alianza con las au-
toridades, asesinaron a familiares, abogados y escoltas del cartel de
Medellin.

El 2 de diciembre de 1993 el blogue de biisqueda da con el para-
dero de Pablo Escobar en el barrio Los Olivos de Medellin donde, tras
un corto enfrentamiento, muere junto a su escolta El Limén. Con la
muerte de Pablo Escobar Gaviria, el mas importante capo de la his-
toria colombiana del siglo XX, el cartel comienza a disolverse en una
aguda disputa de los subalternos por tomar el control.

3.2. EL CARTEL DE CALI

El inicio del cartel de Cali esta fuertemente relacionado con las activi-
dades delictivas de secuestro, y en particular con un grupo conocido
como Los Chemas, dirigido por Luis Fernando Tamayo Gracia, que
secuestra a los ciudadanos suizos Herman Buff (diplomatico) y Wer-

14 Los hermanos Moncada Galeano, miembros del cartel, fueron llevados a la
prisién por los lugartenientes de Pablo Escobar, torturados y asesinados dentro
del penal.
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mer José Straessle (estudiante). La plata que recogen del secuestro
la invierten en la formacién de un pequefio grupo que asume como
actividad el narcotrafico, comenzando por el trafico de marihuana,
aunque luego migran hacia el trafico de cocaina.

No obstante, el cartel como tal es fundado por los hermanos Gil-
berto y Miguel Rodriguez Orejuela y por José Santacruz Londofio. Este
cartel esta constituido en lo esencial por un estrato social medio articu-
lado a las actividades econémicas convencionales y con una importan-
te experiencia empresarial. En la década de los setentas el cartel envia
a Helmer “Pacho” Herrera a la ciudad de Nueva York a que establezca
las relaciones que le permitan al cartel consolidarse y desarrollarse.

El cartel de Cali se organiza a través de células activas indepen-
dientes que operan mediante un sistema de coordinacién en las dis-
tintas tareas de la industria del narcotrafico: produccion, transporte
y comercializaciéon. No obstante, la divisién en células el cartel tiene
una estructura jerarquica en la que las células pequenas se subordi-
nan a las mayores, pero sostienen su independencia interna. En esta
légica, el cartel desconcentra las funciones de la cadena productiva
especializando grupos en lo relacionado con el narcotrafico, lo militar,
lo politico, lo financiero y lo legal. Este es un cartel donde los capos
buscan mantener un bajo perfil.

Entre los principales lideres del cartel de Cali se destacaron los
siguientes: Gilberto Rodriguez Orejuela conocido como El Ajedrecista
y su hermano Miguel Rodriguez Orejuela, apodado El Sefior. Extra-
ditados ambos en el 2004; José Santacruz Londofio, que fue uno de
los miembros mas temido del cartel por ser el jefe de la faccién mas
violenta, dado de baja en 1996; Elmer “Pacho” Herrera, uno de los
fundadores del cartel, se entrega a las autoridades el 2 de septiembre
de 1996 y dos afios después es asesinado en la céarcel de Palmira; Vic-
tor Patifio Fomeque, alias El Quimico, fue el principal transportista
de droga que tuvo el cartel. Con el tiempo se hace parte del cartel del
Norte de Valle, se entrega en 1995, sale libre siete afios después en
el 2002, pero nuevamente es capturado y extraditado. Actualmente
negocia con la Justicia norteamericana; Phanor Arizabaleta Arzayus,
este miembro del cartel se entregé en 1995 fue condenado a 28 afios
de cércel por secuestro, pero se suspendié su condena por problemas
cardiacos. Henry Loaiza Ceballos, alias el Alacrén, se entregé en 1995,
fue condenado a 30 afios de prisién por su responsabilidad en el ho-
micidio de Daniel Arcila Cardona, principal testigo de la masacre de
Trujillo, Valle'> y un amigo de éL

15 Con el nombre de la Masacre de Trujillo, Valle se conoce el periodo de violencia
ocurrido en ese municipio entre 1988 y 1993, en la cual mas de 340 personas perdieron
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El cartel de Cali innové en la produccién y el trafico de cocaina,
desarrollaron una compleja red de relaciones entre Colombia, Pert y
Bolivia; trazaron rutas a través de Panama y Centro América por el pa-
cifico; incursionaron en la produccién de heroina; llegaron a controlar
el 90% del mercado mundial en épocas en que otros cartel estuvieron
en crisis. Abrieron el mercado en Europa.

El cartel de Cali desarroll6 en torno al lavado de délares una soli-
da y variada actividad financiera, industrial y de servicios. Generaron
empresas nacionales e internacionales exitosas, que llegaron a gene-
rar, por fuera de la actividad del narcotrafico, billones de délares. En-
tre otros ejemplos de su actividad estan el Banco de los Trabajadores,
el Grupo Radial Colombiano, Drogas la Rebaja, Equipos de Futbol,
agroindustria y ganaderia, comercio y transporte. El estatus social de
los hermanos Rodriguez Orejuela les facilité las relaciones con funcio-
narios publicos de alto nivel y con sectores empresariales del Valle de
Cauca, y en general del pais. El cartel se preocupé por sostener un alto
poder de mimetizacién, por eso prefirié, a los mecanismos violentos,
los propios de la cultura politica y publica: la corrupcién y el soborno;
prefirieron no matar jueces ni policias, si no comprarlos, financiaron
campaiias politicas locales y nacionales, permearon las finanzas de la
camparia de Ernesto Samper Pizano que dio origen al proceso 8.000',
guardaron siempre prudencia y mantuvieron silencio frente a los pro-
cesos que generaron en la politica, evitando comprometer a los impli-
cados en procesos legales.

Los capos del cartel de Cali no se embarcaron en una ofensiva
terrorista contra el Estado. Siempre utilizaron, antes que la violencia,
el soborno o la amenaza de violencia. El encargado de manejar las do-
sis de violencia utilizadas por el cartel para regular las relaciones que
requirieran de fuerza fue Henry Loaiza, El Alacran, que organizé
sus propias Escuelas de Sicarios'’. Con sus propios cuerpos armados

la vida en una cadena de asesinatos y masacres considerados de Lesa Humanidad.
La Comisi6n de la Memoria Histérica presentd, a la sociedad colombiana, un
amplio informe sobre la investigaciéon adelantada por estos casos de victimizacion,
considerados entre los méas brutales ocurridos en la reciente historia de Colombia.

16 Proceso 8.000 es el nombre con que se conoce el proceso judicial que se adelanto
contra el presidente de la Republica de Colombia, Ernesto Samper Pizano, bajo
la acusacion de recibir financiaciéon por parte del narcotrifico para su campana
presidencial, enla segunda vuelta electoral de 1994. Recibe este nombre por el hallazgo
de un expediente que tenia ese numero en la Fiscalia de Cali, y que correspondia
a una allanamiento hecho en las oficinas de un contador de nacionalidad chilena,
Guillermo Palomari, vinculado al cartel de Cali.

17 Afios después de su entrega, en 1995, Henry Loaiza sufrié un proceso de
conversion religiosa en la carcel, y lleg6 a ser pastor protestante.
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desarrollaron campafias de limpieza local con el lema de Una Cali lim-
pia - Una Cali Bella. Igualmente, se vieron abocados a ejercer violencia
por retaliacién en la época més cruda de la guerra contra el cartel de
Medellin.

Miembros del cartel adelantaron contra el secuestro de Cristina
Santacruz'® una retaliacién contra las FARC, el PCC y la UP, que obli-
g6 a la organizacién a negociar y liberar a la mujer. Helmer “Pacho”
Herrera, hizo retaliaciéon contra Pablo Escobar por atentados contra
el cartel de Cali, asesinando a su primo Gustavo Gaviria, lo que recru-
decié la guerra entre los dos carteles.

Movidos por una légica distinta a la del cartel de Medellin de-
sarrollaron una destacada actividad de contrainteligencia en con-
tra de la ofensiva de la lucha antidroga. Contaban con informacién
de la Embajada de los Estados Unidos y del Ministerio de Defensa.
Construyeron una red de taxistas al servicio del cartel, con tareas
de inteligencia e informacién sobre los movimientos de la ciudad.
Organizaron con otros enemigos de Pablo Escobar el grupo los PE-
PES, que conjuntamente con la policia antinarcéticos, el blogue de
biisqueda y la DEA emprendieron las acciones que llevaron a la eje-
cucion del capo.

Entre 1995 y 1996 la mayoria de lideres fueron capturados o se
entregaron. Se mantuvo libre Juan Carlos Ramirez Abadia, alias Chu-
peta, que fue capturado en el Brasil en el 2007. En el 2004 se produce
la extradicién de los Rodriguez Orejuela, que negocian su condena y
las posibilidades de ver a sus familias por 2,1 billones de délares. En
medio de la guerra de los carteles de Cali y Medellin se originan a nue-
vos grupos y nuevos liderazgos, entre ellos al cartel del Norte del Valle.

3.3. CARTEL DEL NORTE DEL VALLE

El cartel del Norte del Valle se localiza en una zona de transicién entre
Antioquia y el Valle de Cauca, en la frontera de la colonizacién antio-
quetia hacia el occidente del pais. Esta zona se caracteriza, desde la
época de la violencia politica interpartidista, por la existencia de agen-
tes no institucionalizados que controlan el territorio.

Los origenes de este cartel estan unidos al desarrollo del narcotra-
fico en el Valle del Cauca que se ubican a comienzo de los afios seten-
ta. Este fenémeno tuvo tres polos de desarrollo: el Norte del Valle, el
Centro y el Pacifico colombiano. En sus origenes fueron muy activos
los dos tltimos focos, y sélo en el desarrollo de la guerra entre los
carteles de Cali y Medellin, el cartel del Norte del Valle adquiere una
importancia relevante.

18 Hermana de José Santacruz Londofio, fundador del cartel de Cali.
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Es la existencia y el desarrollo del cartel de Cali lo que posibili-
ta el surgimiento del cartel del Norte de Valle, que es una organiza-
cién conformada por pequefios grupos independientes, lo que generé
grandes disputas y agudos conflictos internos. En el Norte del Valle
se concentré, desde comienzos de los setenta, la produccién cocalera.
No obstante, el cartel comienza a tomar forma en los conflicto inter
macro-cartel y se consolida a partir de 1995, cuando el cartel de Cali
se derrumba.

Los narcotraficantes emergentes se apropian de las rutas y de las
experiencias acumuladas por el cartel de Cali, de los que heredan tam-
bién sus odios.

3.3.1. Aspectos que posibilitan la irrupcion de los carteles del Valle

Digamos que estos carteles en el Valle del Cauca surgen en el contexto
de las crisis regional de los dos productos centrales de su economia
agraria: la cana de azicary el café. Las altas tasas de desempleo en los
sectores jévenes y las pocas oportunidades de desarrollo econémico
para las clases medias, fueron el campo fértil para el florecimiento de
las economias ilegales del narcotréfico.

Ausencia de la presencia del Estado y cooptacién ilegal de Estado
local y regional. Asi como la aceptacién de la violencia como forma de
control social y la complacencia de las elites locales con el fenémeno
fueron intrincando redes familiares y de amigos alrededor del negocio
del trafico de droga.

Pero los carteles del Valle del Cauca se pudieron consolidar gra-
cias a que utilizaron mecanismos propios de las practicas politicas
tradicionales, como el uso del chantaje, la corrupcion, el soborno y
el control territorial mediante la violencia y el terror. Ademas de la
complacencia y complicidad de grandes sectores sociales, econémi-
cos y politicos unida a la corrupcion en las autoridades militares y de
policia (el 60% de la policia local figuraba en las nominas de pago de
las mafias). Asi como un selectivo uso de la violencia criminal y terro-
rista como instrumento de la justicia mafiosa, posibilité su desarrollo
y consolidacion. Fue caracteristico de este proceso el permanente re-
levo generacional a las recurrentes crisis de liderazgo, que se constru-
yeron con endebles cédigos de lealtad y honor.

El cartel de Cali impuso a los demas carteles del Valle una for-
ma oligopélica y coordinada en el negocio del narcotrafico mediante
una estrategia empresarial de holding. Inicialmente, se traia la base
de pasta de coca del Pert hasta los laboratorios en el Putumayo, los
llanos orientales de Colombia, el Caqueta y el Cafién del Garrapatas
en el Norte del Valle. Posteriormente, esas zonas se convirtieron en
areas de cultivo y procesamiento de la hoja de coca y su conversién en
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cocaina. Para su comercializacion se crearon importantes rutas por el
Pacifico colombiano, en un recorrido en el que la droga partia de Bue-
naventura y el Choco, hacia Honduras, Salvador, Guatemala y México
y de alli a los Estados Unidos y Canad4, al mercado de consumidores.
Este cartel construye un corredor que se mueve desde Tulda y Buga,
pasando por el centro del departamento, hasta Buenaventura en el Pa-
cifico colombiano, para de alli ir a Centroamérica y Estados Unidos.
Utilizan vias alternas al mar en pequenas avionetas.

El cartel del Norte del Valle retne grupos pequefios y medianos
coordinados inicialmente por Henry Loaiza. Grupos que son subsi-
diados desde Cali y Medellin, que manejan algunas rutas en el Paci-
fico, controlan laboratorios, desarrollan tareas de transporte de la
droga y aplican la justicia mafiosa a través de sicarios. Con el tiempo
familias prestantes de clase media y alta, como los Henao y Urdinola,
controlan el poder regional en el Norte del Valle, constituyendo una
mafia de extraccion social alta.

Desde 1992, el cartel comienza recibir golpes. En este periodo se
produce la captura de Ivan Urdinola Grajales. En 2002, Henry Loaiza
Ceballos se entrega a las autoridades. El gran cartel del Valle se va
derrumbando desde 1994.Con el derrumbe del cartel de Cali termina
el reinado de los sefiores y se inicia la época de los peones y los pisto-
leros. El paso de capos a traquetos.

Con el derrumbe del cartel de Cali la mafia del Norte se indepen-
diza. El clan de los Henao comienza a tener fuerza. El liderazgo lo
asume José Orlando Henao Montoya hasta 1997 en que, como con-
secuencia de las luchas internas y las presiones de las instituciones,
Orlando Henao se entrega a las autoridades. Un afio después es asesi-
nado en la céarcel Modelo. Con la desapariciéon de Orlando Henao y el
reemplazo de éste por Arcangel de Jestis Henao, otros jefes comienzan
a hacerse fuertes, como Diego Le6n Montoya, alias Don Diego!?, Luis
Hernando Gémez, alias Rasgurfio, Wilmer Alirio Varela, alias Jabon.

La lucha por el poder regional crea nuevos los conflictos entre
los Urdinola y los Henao generandose alianzas entre Ivan Urdinola,
Diego Montoya y Luis “Rasguiio” Hernando Gémez?° y Wilmer Alirio
“Jabén” Varela?!. Al desaparecer los capos los clanes Urdinola y He-

19 Don Diego inici6 su trayectoria a comienzos de los afios ochenta, trayendo pasta
de coca desde el Putumayo para procesarla en el Valle del Cauca. Tenia relaciones
con Ivan Urdinola y Juan Carlos Ramirez Abadia (Chupeta).

20 Rasguno aprendi6 el negocio de la mano de José Orlando Henao Montoya.

21 Jabon, sargento retirado de la policia, comenzé trabajando en los afios ochenta
para los capos del cartel de Cali, haciendo cobros de cuentas, y luego pasa al
bando de José Orlando Henao Montoya. Tras la muerte de Henao y de liderar
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nao intentan mantener el modelo de Jerarquia Agrupada, no obstante,
se producen las pugnas internas que causan la fragmentacién. Los
clusters o grupos que se mantienen y prevalecen son dirigidos por Va-
rela y Montoya. Sin embargo, se modifica el modelo de organizacién
hacia el tipo grupo central, en el cual hay un nucleo central en torno
al cual gravitan un nimero amplio de miembros asociados, una red
que puede ser usada dependiendo de las necesidades. Asimismo, se
produce un cambio en la modalidad de ejército y en las acciones: de la
seguridad y el control interno del grupo a la guerra inter-cartel y a las
masacres de poblacién (Caloto, Trujillo, Miranda, Riofrio).

Los vacios de poder se redefiniran violentamente por las multi-
ples disputas existentes, para ello se constituiran dos ejércitos para el
desarrollo del conflicto: Los Machos de Diego Montoya* y Los Ras-
trojos Wilber Varela, dirigidos por Julio Cesar Lépez Pefia - Diego Ras-
trojo. El cartel del Norte del Valle se vio obligado a crear ejércitos para
su propia seguridad y para practicar la coercién y el sometimiento de
la poblacién en sus areas de influencia.

El cartel del Norte del Valle manejé varias rutas en el desarro-
llo de la industria del narcotrafico, entre ellas las mas importantes
fueron: Ruta 1, Bogota-México-Estados Unidos. Ruta Pacifico, Co-
lombia-Centro América-México. Ruta Atlantico, Venezuela-Paises
africanos-Europa.

La lucha de las autoridades colombianas contra el cartel del Nor-
te del Valle y las dinamicas internas de tensiones, enemistades y trai-
ciones fue reduciendo poco a poco la direccién del cartel.

Los Henao Montoya eran considerados la familia dura del nego-
cio del trafico de droga en el Norte del Valle. José Orlando, el mayor de
7 hermanos, un ex agente de la policia sefialado por los fiscales como
el temible “Hombre del overol” fue el jefe del cartel. Se dice que des-
pués de Pablo Escobar era la persona a la que maés le temian Gilberto
y Miguel Rodriguez Orejuela. José Orlando fue asesinado de 7 balazos
en la carcel La Modelo el 13 de noviembre de 1998, dos meses después
de entregarse a las autoridades, por José Manuel Herrera el hermano
parapléjico de Helmer “Pacho” Herrera, el cuarto hombre del cartel.

Los Henao Montoya constituyeron una organizacién criminal que
giré en torno a un ntcleo familiar. La Gnica mujer que se conoce es
Lorena, que estuvo casada con Ivan Urdinola Grajales. Sus hermanos

una guerra contra el clan de Pacho Herrera, comienza a figurar como uno de los
principales capos.

22 El ejercito de Don Diego estuvo conformado por 7 agrupaciones: Los Capactivo,
Los Yiyos, Los Robayo, Los Alzate, la gente de Zarzal, la gente de Tulta y la gente del
El Dovio. Cada grupo con una jurisdiccién y un oficio distinto.
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aprendieron del negocio al lado de su cufiado, considerado “el rey de
la heroina” o el “capo de capos” del Norte del Valle. Urdinola Grajales
fue capturado en su finca La Porcelana en el Valle, cerca del municipio
de Zarzal, el 26 de abril de 1992. Muri6 de un infarto en su celda de la
carcel de méaxima seguridad de Itagiii, el 24 de febrero de 2002.

Con la muerte de los dos capos, el negocio pasé a ser controlado
por Arcangel de Jestis Henao Montoya, capturado el 10 de enero de
2004 en Panama y extraditado 4 dias después a Estados Unidos, en
donde fue juzgado por narcotréfico y lavado de activos ante una Cor-
te Federal de Nueva York. Otro de sus hermanos, Fernando Henao
Montoya, esta preso en una carcel de esa misma ciudad, después de
confesar ante un Gran Jurado su participacion en el trafico de cocaina
a Estados Unidos.

Las autoridades sostienen que otros tres miembros del clan He-
nao Montoya se mueven en el mundo de las drogas, pero con un perfil
muy bajo.

Durante la guerra del cartel organizaciones de asesinos a sueldo
cometen matanzas colectivas y han atemorizado a las poblaciones de
Cali y de ciudades como Zarzal, Cartago, El Dovio, Jamundi, Tulua,
Roldanillo, La Victoria, La Unién y Versalles. Algunos de estos gru-
pos son manejados por unos pocos miembros de una misma familia.
Otros dos grupos que forman parte de esta historia de venganzas se
hacen llamar Los Machos o Los Yiyos, y han llegado a traspasar su
violencia al eje cafetero y a la costa atlantica.

Las autoridades aseguran que el grupo Los Machos estuvo al servi-
cio de Diego Montoya Sanchez, conocido como Don Diego, que fue el
narcotraficante més buscado por la Policia y la DEA. El otro grupo, Los
Yiyos, trabajaban para Carlos Felipe Toro Sdnchez, primo de Don Die-
go, capturado el 29 de diciembre 2003, junto con Juan Carlos Montoya
Sanchez, hermano del capo. Se les extradito a los EE.UU. en el afio 2005.

Para las autoridades, después de la captura y muerte de los He-
nao, sélo quedaban del Norte del Valle dos hombres considerados
grandes capos: Diego “Don Diego” Montoya Sanchez y Hernando
“Rasguiio” Gémez Bustamante?,

Diego Montoya Sanchez fue capturado en el Municipio de Zarzal
el 10 de septiembre de 2007*. Hernando Gémez Bustamante, alias
Rasgurio, fue detenido en Cuba, enviado a Colombia y extraditado,
posteriormente, alos EE.UU. el 27 de julio de 2007.

Wilber Varela, alias Jabén, uno de los principales jefes del cartel
del Norte, por quien el gobierno de Estados Unidos ofrecia 5 millo-

23 Ver: <http://www.Semana.com>.
24 Ver, al respecto, El Pais de Cali, 10 de septiembre de 2007.
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nes de délares como recompensa, fue encontrado muerto el 29 de
enero de 2008 junto con su escolta en una cabafia de Mérida, en Ve-
nezuela. Fuentes de inteligencia de la policia colombiana aseguran
que en el lugar estuvieron Luis Enrique Calle Serna®® y otro hombre
conocido con el alias de Mévil, quienes mataron a su patrén de un
disparo en la cabeza.

Henry Loaiza Ceballos “El Alacran” fue condenado a 30 afios
de prisién, el 18 de diciembre de 2009, por su responsabilidad en el
homicidio de Daniel Arcila Cardona, principal testigo de la masacre
de Trujillo?.

La muerte de Varela y la detencién de Diego Montoya, alias Don
Diego, dejaron el cartel del Norte del Valle en manos de los hermanos
Luis Enrique y Javier Antonio Calle Serna, Los Comba y de una nueva
generacion de narcotraficantes.

LA LUCHA CONTRA LAS DROGAS

Desde 1982 el presidente Reagan inicia la lucha contra el narcotrafico
bajo la figura de la guerra contra las drogas. La administracién Bush
continué la politica de Reagan, y se intensificé la presién sobre algu-
nos gobiernos latinoamericanos para militarizar la guerra contra las
drogas. Ese fue el caso en Colombia, Pert y Bolivia. En México, sin
embargo, las cosas fueron diferentes, pero no por mucho tiempo.

El 23 de octubre de 1995 William Perry, secretario del Departa-
mento de Defensa y el general Barry McCaffrey , comandante en jefe
de las Fuerzas Armadas de EE.UU. y co-coordinador del Comando
Sur de todas las operaciones de seguridad nacional en América Latina
en la época, confirmado por el Senado de EE.UU. como el director de
la Oficina, National Drug Control Policy (ONDCP), dependiente de la
Casa Blanca, el 29 de febrero de 1996 visité al secretario mexicano de
Defensa, general Enrique Cervantes Aguirre en México. Perry dijo que
México y los EE.UU. ya habian tenido lazos politicos y econémicos,
pero que un “tercer vinculo” faltaba: los militares.

Se anunciaron 5 4reas de cooperacion, entre ellas una relativa a
operaciones antinarcéticos. En 1996, casi un millar de soldados ha-
bian recibido entrenamiento especial en tacticas de lucha contra el

25 Cuando Wilber Varela era el jefe de las bandas de sicarios de del cartel de Norte
de Valle, el coche en el que viajaba por una desolada carretera fue cerrado por otro
automoévil. Varios pistoleros abrieron fuego contra Varela. Sus escoltas reaccionaron
y lo llevaron herido a una clinica de Cali. Entre los hombres que, el 15 de marzo de
1996, salvaron la vida de Varela estaba Luis Enrique Calle Serna, apodado Comba,
que se convirtié en uno de los lugartenientes més cercanos del capo. Trece afios
después su protegido le da muerte.

26 Semana, 18 de diciembre de 2009 en <http://www.semana.com>.
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narcotrafico en los EE.UU. La militarizacién de la lucha contra las
drogas y la seguridad publica acababa de comenzar.

De noviembre de 1995 a septiembre de 1996, 72 soldados fue-
ron designados como agentes de la PJF en un experimento “piloto” en
Chihuahua. Fracasaron en su misién de detener a Amado Carrillo, y
fueron enviados a luchar contra el grupo guerrillero EPR en Guerrero.
Otros militares ocuparon posiciones de liderazgo en la estructura de
la PGR como funcionarios de alto rango, representantes de los estados
y agentes de la PJF.

General Jestus Gutiérrez Rebollo fue designado jefe del Comité
Intergubernamental de Negociacion el 6 de diciembre de 1996. Habia
sido comandante de la Zona Militar en Culiacan 9, y de la 15° Zona
Militar en Guadalajara, dos ciudades donde a muchos grandes narco-
traficantes les ha gustado vivir. Duré dos meses en esa posicion. El 18
de febrero de 1996, el secretario de Defensa hizo un anuncio sorpren-
dente: el general Gutiérrez, protector de Amado Carrillo, habia sido
descubierto, fue detenido, enviado a Almoloya y condenado a trece
afos de prision por almacenamiento y transporte de armas.

No todo de lo que fue acusado ha sido probado. Todavia hay mu-
chas piezas del rompecabezas que no encajan. Como muchos analistas
advirtieron y habian previsto, la corrupcién de drogas, o la sospecha
de corrupcion y la participacién, no tendria piedad de los militares.

Desde finales de 1999 se comienzan a impulsar los planes antidro-
gas para Colombia y México que se conocieron como Plan Colombia
(1999) y Plan Mérida (2008), respectivamente; alli se formulan las li-
neas generales de la politica antidrogas norteamericana en sus rela-
ciones con los dos paises.

PLAN COLOMBIA?

El Plan Colombia naci6é en inglés. Plan for Peace, Prosperity, and
the Strengthening of the State (Plan para la paz, la prosperidad y
el fortalecimiento del Estado), es el titulo original del proyecto de
Ley S1758 presentado por los senadores Mike DeWine, Grassley y
Coverdell el 20 de octubre de 1999, ante la sesién 106 del Comité de
Relaciones Exteriores del Congreso de EE.UU. Su primer nombre
(estrecho) también fue en inglés: Alianza Act. En espafiol, sencilla-
mente, se lo conoce como Plan Colombia, aunque las politicas que
entrafa y las consecuencias de su aplicaciéon trascienden extraordi-
nariamente las fronteras territoriales, politicas, sociales y culturales
de Colombia.

27 Ver, al respecto, el documento de la Direccién Nacional de Planeacién. DNP-
Colombia.
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El Plan consiste en un paquete de mas de 2 billones de ddlares
para el Estado colombiano y la guerra, con el principal objetivo de
recuperar el control del Estado sobre el pais, mientras se crea un te-
rreno seguro para inversionistas. Provendria, de los Estados Unidos,
1,3 billones de ddlares, y una cantidad equiparable provendria de la
Comunidad Europea.

Objetivos del Plan Colombia por componente (DNP-DJS):

® Lucha contra el problema mundial de las drogas y el cri-
men organizado: a) Reducir un 50% el cultivo de narcéticos
en el territorio colombiano. b) Fortalecer la capacidad de la
Fuerza Publica para combatir el narcotrafico y el terrorismo,
y proteger a la ciudadania. ¢) Modernizar el sector seguridad
y defensa. d) Asegurar el entrenamiento de la Fuerza Publica
para proteger y garantizar los DD. HH. y el respeto al DIH.

® Reactivacién econémica y social: a) Promover las condi-
ciones para la generacion de empleo y la estabilidad social. b)
Ampliar las preferencias arancelarias, como elemento compen-
satorio de los efectos negativos del narcotrafico, y favorecer la
busqueda de un Acuerdo de Libre Comercio que amplie las
posibilidades de empleo. ¢) Promover alternativas licitas de de-
sarrollo productivo regional. d) Disefiar y poner en marcha la
Red de Apoyo Social (RAS).

® Fortalecimiento institucional: a) Proteger y recuperar el cap-
ital humano, fisico, natural y social afectado por la violencia y
el narcotrafico (inversion focalizada en regiones y poblaciones
vulnerables). b) Fortalecer y modernizar el servicio de Justicia
y reducir la impunidad. c¢) Fortalecer la capacidad del Estado
y la Fuerza Publica para proteger y garantizar los DD.HH. y el
respeto al DIH.

® Desmovilizacién, desarme y reintegracion: a) Apoyar el pro-
ceso de desmovilizacion y reincorporaciéon a la vida civil de
los grupos armados al margen de la ley (GAML). b) Buscar la
activa participacién de la comunidad internacional en todas
las etapas del proceso.

Puntos clave:
- Establecer el control militar en el sur del pais para erradicar
los cultivos de droga. Destruir las instalaciones de procesami-

ento y mejorar la interceptacién de narcéticos en las vias ter-
restres aéreas, maritimas y fluviales.
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- Fortalecimiento del sistema judicial, la capacitacion de cuerpos
técnicos de investigacion, la reforma del sistema carcelario, el
apoyo a los grupos anticorrupcién que investigan a los fun-
cionarios publicos y la aplicacién de leyes sobre extradicién.

- Neutralizar las finanzas de los narcotraficantes tanto en Co-
lombia como en el exterior, y fortalecer los esfuerzos anti con-
trabando con un programa agresivo de decomiso de activos, y
congelamiento de cuentas.

- Combatir a los aliados con los narcotraficantes. Primero, con
el refuerzo de las medidas en contra del secuestro, la extorsion
y el terrorismo; y, segundo, con el bloqueo a la adquisicién de
armas de los grupos que se benefician del narcotrafico.

- La integracion de las iniciativas y las operaciones nacionales
a los esfuerzos regionales e internacionales para combatir el
narcotrafico. Esto incluye compartir informacién y datos de
inteligencia con agencias de seguridad de otros paises.

- Y por ultimo, el fortalecimiento y la implementacién de planes
de desarrollo para ofrecer oportunidades de empleo y servicios
sociales en las regiones afectadas por los cultivos ilicitos.

El Plan Colombia cuenta principalmente con el apoyo del programa
del gobierno estadounidense llamado Andean Counterdrug Initiative
(ACI) o Iniciativa andina contra las drogas y recibe asistencia del Fo-
reign Military Financing (FMF) o Financiacién para Fuerzas Militares
extranjeras del Department of Defense’s Central Counternarcotics Ac-
count o Principal cuenta antinarcéticos del Departamento de Defensa
de los Estados Unidos.

Los objetivos de Colombia y los Estados Unidos difieren en al-
gunos aspectos. El principal objetivo del gobierno estadounidense es
prevenir el flujo de drogas ilegales hacia los Estados Unidos, como
también ayudar a Colombia a promover la paz y el desarrollo eco-
némico, que a la vez contribuye a mejorar la seguridad en la regién
de los Andes. El principal objetivo de Colombia es promover la paz,
el desarrollo econémico, incrementar la seguridad y terminar con el
trafico ilegal de drogas. Ambos han evolucionado de lo estrictamente
antinarcéticos de la guerra contra las drogas a incluir aspectos de la
guerra contra el terrorismo, debido a que los grupos violentos y mafias
utilizan el negocio de la droga para financiar la guerra.

De acuerdo a la Oficina para la Vigilancia Gubernamental (GAO,
por sus siglas en inglés), el Plan Colombia no dio los resultados a 6
afos, que inicialmente se propusieron en los gobiernos de los presi-
dentes Pastrana y Clinton.
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En cuanto a reduccién de cultivos la meta era reducirlos en
un 50% entre los afios 2000 y 2006. Segun cifras del organismo de
seguridad estadounidense Agencia Central de Inteligencia (Central
Intelligence Agency, CIA), los cultivos de amapola y la produccién
de heroina, sin embargo, bajaron en un 50%. En el mismo lapso de
tiempo, los cultivos de coca se incrementaron en un 15%, pero fue
debido a que los campesinos cocaleros se movieron a zonas remotas
selvéaticas para evitar la erradicacién. Mientras que la produccién de
cocaina se increment6 en 4% durante el mismo periodo. De acuer-
do a datos de la Oficina de la Politica nacional para el control de
la droga (Office of National Drug Control Policy, ONDCP), la pro-
duccién de cocaina no mantuvo el ritmo de crecimiento paralelo a
los cultivos de coca debido al impacto causado por la erradicacién
manual y area.

Seguin autoridades norteamericanas, Colombia mejoré su segu-
ridad por medio de su estrategia antinarcéticos, acciones militares y
policivas, ademas de otros esfuerzos como la de programas de desmo-
vilizacién y desercién para los grupos violentos. Entre los afios 2000
y 2007, el gobierno colombiano reporté que la cifra de secuestros y
homicidios se habia reducido a un tercio, mientras que los ataques a
oleoductos se habian reducido a cero.

La asistencia econdémica estadounidense a Colombia totalizé
US$ 4.900 millones en dicho periodo con un fuerte apoyo al forta-
lecimiento de la movilidad aérea, necesaria para lograr los objetivos
antinarcéticos.
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LA SEGURIDAD REGIONALY LA
UTILIZACION DE BASES COLOMBIANAS
POR LOS ESTADOS UNIDOS

1. SOBRE LOS CONCEPTOS DE SEGURIDAD

Y SEGURIDAD REGIONAL

El concepto de seguridad es un concepto polisémico —tiene multiples
sentidos—, dependiendo desde la perspectiva en que se aborde y desde
la dimensién que se quiera adoptar.

Para ilustrar el amplio campo de controversia, hagamos un breve
repaso siguiendo a diversos autores.

Desde la perspectiva de quienes consideran la seguridad como un
valor fundante de la sociedad, encontramos aproximaciones como la
del profesor Fernando Uricoechea quien sefala: “se ignora el carac-
ter fundante que reviste la seguridad, a la luz de la filosofia politica
contractualista y del pensamiento burgués desde sus origenes, para la
nocién misma de la sociedad por oposicién al Estado de naturaleza
hobbesiano de una guerra de todos contra todos. Es, pues, elemento
constitutivo y, por tanto, necesario de la institucién politica que es
fundamental para el nacimiento y desarrollo de la vida ciudadana: el
Estado. La seguridad, en consecuencia, no hace parte de la agenda
de intereses de este o aquel sector, grupo o clase de la sociedad y, por
lo tanto, la eventual naturaleza contenciosa que algunos han querido

* Profesor Titular Universidad Nacional de Colombia y coordinador del Grupo de
Investigacién en Seguridad y Defensa.
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darle con el fin de poder rechazarla queda descartada por principio.
La seguridad, por el contrario, hace parte de la agenda de valores de
toda comunidad politica. Y, por ello, esta revestida virtualmente de un
caracter consensual, moralmente vinculante para todos los miembros
de la asociacién politica. Su caracter consensual le confiere, ipso fac-
to, legitimidad politica” (Uricoechea, 2003).

Para otros autores “seguridad es la cualidad de lo seguro. A su
vez, por seguro entendemos: 1) no tener dudas; 2) la probabilidad de
que algo ocurra o no falle; y por dltimo 3) estar a salvo. Desde esta
dltima acepcién la locucion ‘de seguridad’ se aplica a un ramo de la
Administracién Pablica cuyo fin es el de velar por la seguridad de los
ciudadanos [...] La seguridad no es un fin en si mismo, no es una
necesidad final. Se trata de un requisito que surge por demanda de
otro objetivo que se desea alcanzar. La seguridad se convierte en una
premisa imprescindible para el desarrollo del objetivo final. Por lo
tanto, pasa a ser una prioridad, puesto que hasta que no la logremos
la meta que la requirio estara en expectativa. Es, pues, la garantia de
construccién de otros fines. El requerimiento de seguridad nace de
una hostilidad que dificulta un objetivo. La necesidad de eliminar es-
tos peligros, riesgos y dafios que el agente hostil provoca dan sentido
a la seguridad. En definitiva, la seguridad es un instrumento que nos
garantiza la libertad imprescindible y necesaria para acometer otras
actividades. Por otro lado, desde la Revolucién francesa quedé claro
que en las sociedades modernas la seguridad es un bien individual que
sélo se alcanza colectivamente” (Martinez y Tulchin, 2006).

Charles David, por su parte, anota que: “[...] la seguridad puede
ser comprendida como la ausencia de amenazas militares y no milita-
res que pueden poner en cuestién los valores centrales que desea pro-
mover o preservar una persona o una comunidad, y que conllevan un
riesgo de utilizacién de la fuerza” (David, 2000). Pablo Cabrera plantea
que la defensa es una gran parte de la seguridad, entendida como “una
situacion en la cual los Estados perciben que se encuentran libres de
amenaza militar, de presién politica o de coercién econémica para
poder seguir libremente en su camino de desarrollo” (Cabrera, 1999).

Otros, como Barry Buzan, consideran que la “seguridad es toma-
da como el estar libre de amenazas y como la capacidad de los Esta-
dos de mantener su identidad independiente, su integridad y funcio-
nalidad contra fuerzas que sean vistas como hostiles” (Pardo, 1999).

En el Grupo de Trabajo de Seguridad Regional de FESCOL se
plantea que “al terminar la Segunda Guerra Mundial, Estados Uni-
dos adopté el concepto de seguridad nacional, incorporando dentro
de éste la defensa militar y la seguridad interna, con el fin de hacerle
frente a amenazas como las revoluciones, la inestabilidad y la capa-
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cidad destructora de los armamentos nucleares [...]” y mas adelante,
refiriéndose a la tendencia creciente a la denominada securitizacion
en la posguerra fria, sefiala que “la inseguridad se refiere a la condi-
cién de ser asediado por la violencia o la amenaza de violencia, si ésta
es significativa, organizada e intencional. Esa definicién, sin embargo,
excluiria importantes amenazas no violentas a la seguridad, como la
degradacion del medio ambiente o las condiciones econémicas adver-
sas” (FESCOL, 2004).

Si bien la amenaza es un concepto dificil de aprehender, lo pode-
mos entender como “indicio de probable mal, violencia o dafio futuro;
algo que da indicio de ocasionar mal o dafio; advertencia. Algo o al-
guien que puede dafiar a una particular persona o cosa; algo percibido
por el gobierno como una posible amenaza para la seguridad nacio-
nal [...] En realidad, el aspecto fundamental es la percepcion de la
amenaza, dado que, como ha sido agudamente sefialado, atin ninguna
teoria relativa a la seguridad ha proporcionado una medida objetiva
acerca de si determinada circunstancia es realmente una amenaza;
ello, sin perjuicio de advertir que también se ha sostenido que resulta
de fundamental importancia que exista objetivamente una amenaza
para que pueda hablarse véilidamente del ambito de la seguridad y
de la adopcién de medidas derivadas de dicho ambito”. Por ello es de
vital importancia precisar en cada caso quién define las amenazas en
una sociedad determinada.

El término seguridad nacional ha sido referido histéricamente a
la seguridad del Estado nacién, por ello en una primera aproximacién
al concepto se entiende que a través de la misma “se procuran conju-
rar las amenazas que puedan pesar sobre los valores esenciales que
hacen a la existencia e identidad del Estado: independencia, soberania
e integridad territorial de un Estado” (Ugarte, 2001). En esa perspec-
tiva se planteaba por autores como Amos A. Jordan, William J. Taylor
Jr. y Lawrence Korb que “[...] Seguridad Nacional, un término que ha
pasado a ser ampliamente usado sélo después de la Segunda Guerra
Mundial, significa muy diferentes cosas para diferente gente. Clara-
mente, significa proteccién del pueblo y territorio de la nacién contra
asalto fisico, y, en ese estrecho sentido, es aproximadamente equiva-
lente al tradicionalmente usado término defensa. Seguridad nacional,
sin embargo, tiene un significado mas extenso que la proteccién con-
tra dafio fisico; también implica proteccién, a través de una variedad
de medios, de intereses vitales politicos y econémicos, cuya pérdida
amenaza valores fundamentales y la vitalidad del Estado” (Ibid.).

El término seguridad igualmente se puede entender “como un
concepto multisistémico que tiene tres componentes: prever, contro-
lar y enfrentar amenazas a individuos, grupos, Estados o macrosis-
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temas. Suelen usarse dos expresiones muy vinculadas en torno a las
amenazas: riesgo y vulnerabilidad. El riesgo es igual a amenaza mas
vulnerabilidad, entendiéndose el riesgo como el grado de pérdida que
puede causar un evento particular en un lugar y periodo determina-
do. El nivel de riesgo, lo definimos por dos factores; por el nivel de la
amenaza y por el grado de vulnerabilidad. La vulnerabilidad se en-
tenderia como el grado de exposicién de una sociedad a las amenazas
y la capacidad de resistencia y respuesta de sus estructuras sociales,
econémicas vy fisicas” (Tager y Gonzélez, 2001).

Es necesario considerar que las nuevas amenazas y riesgos a la
seguridad tienen de manera creciente un caricter transnacional y no
necesariamente estatal, por ello “la seguridad [...] ya no puede plan-
tearse en términos exclusivamente nacionales, sino desde una 6ptica
regional o internacional. Muchas de las violencias que apreciamos en
el mundo contemporéneo, como el terrorismo, el narcotrafico, los en-
frentamientos raciales y religiosos, las luchas entre bandas o mafias,
o la misma contaminacién, para poner unos ejemplos, no respetan
fronteras ni identidades geograficas, por lo que han de ser combatidas
a partir de la cooperacién entre varios Estados o directamente desde
organismos regionales o internacionales” (Fisas, 1998).

El proyecto de Ley de Seguridad y Defensa, presentado en 2010
por el gobierno para el estudio del Congreso, establece en su Articulo
5° la siguiente definicién de Seguridad: “es un bien puiblico fundamen-
tal que propende por los valores democraticos, el bienestar y la convi-
vencia del pueblo, el desarrollo de las potencialidades de la sociedad y
la afirmacién del Estado Social de Derecho. La Seguridad es integral y
su responsabilidad es del Estado y, en desarrollo de los deberes cons-
titucionales, excepcionalmente y de manera temporal lo es también
de la sociedad”.

Finalmente, frente a este tema, debemos resefiar el documento
encargado a un grupo de personalidades por el anterior Secretario Ge-
neral de la ONU, y presididos por el ex Primer Ministro de Tailandia,
Anand Panyarachun, titulado: “Un mundo mas seguro: la responsabi-
lidad que compartimos”. Este Informe pretende colocar una propuesta
de seguridad basada en el multilateralismo y el respeto a la legalidad
internacional, con lo cual se contrapone a la actitud mas unilateral y
de la controvertida guerra preventiva de la administraciéon Bush.

Consideran que hay seis grupos de amenazas (tradicionales como
nuevas amenazas) que deben preocupar al mundo en estos dias y en
los préximos decenios: 1) guerras entre Estados; 2) violencia dentro
del Estado, con inclusién de guerras civiles, abusos en gran escala
de los Derechos Humanos y genocidio; 3) pobreza, enfermedades
infecciosas y degradacién del medio ambiente; 4) Armas nucleares,
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radiolégicas, quimicas y biolégicas; 5) terrorismo; y 6) delincuencia
transnacional organizada.

Frente a las mismas, considera que la accién de la ONU debe ser
fundamentalmente preventiva antes que reactiva. Considera que el de-
sarrollo tiene que ser la primera linea de defensa para un sistema de
seguridad colectiva que se tome la prevencién en serio y anade que
combatir la pobreza no sélo salvara millones de vidas sino que afian-
zara también la capacidad de los Estados para combatir el terrorismo,
la delincuencia organizada y la proliferacién. Esta priorizando la rela-
cién entre seguridad y desarrollo, el llamado poder blando, antes que
la 16gica exclusivamente guerrerista, el poder duro.

Por supuesto que también incluye, en el abanico de respuestas,
la seguridad biolégica; prevenir la guerra dentro de un Estado y en-
tre Estados; prevenir la propagacion y utilizacién de armas nucleares,
biolégicas y quimicas; la propagacion de la delincuencia transnacio-
nal organizada; y en relacién con el terrorismo —con nuevos aspectos,
que incluyen la aparicién de una red terrorista mundial y las posibi-
lidades de utilizaciéon de armas nucleares, biolégicas o quimicas— lo
sitda como una amenaza para todos los Estados y para las Naciones
Unidas en su conjunto. Considera, criticamente, que la ONU no ha
hecho todo lo que puede hacer; y se insta a que establezcan una estra-
tegia de lucha contra el terrorismo que respete los Derechos Humanos
y el Estado de derecho —debe comprender medidas coercitivas cuando
sean necesarias, y crear nuevos instrumentos para ayudar a los Esta-
dos a conjurar esta amenaza en el plano interno.

Como la prevencién no siempre da frutos, hay que contemplar
hacer frente a las amenazas por medios militares y sefiala que la Car-
ta de las Naciones Unidas establece un claro marco para el uso de la
fuerza. Los Estados tienen derecho a legitima defensa —Articulo 51.
Igualmente, considera que el tinico que tiene mandato para actuar
a titulo preventivo es el Consejo de Seguridad, y considera que debe
adoptar en el futuro una actitud mas proactiva. Asimismo, enfatiza en
la responsabilidad de proteger a los civiles de la violencia a gran esca-
la, responsabilidad que recae, primordialmente, sobre las autoridades
nacionales o subsidiariamente en la comunidad internacional —-me-
diante operaciones humanitarias, misiones de observacién, la presiéon
diplomaética y el uso de la fuerza, de ser necesario, aunque tinicamente
como ultimo recurso.

Realizada la revision analitico-conceptual anterior, podemos de-
cir que la seguridad es inherente a la existencia humana, porque im-
plica 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 estd orientada a dar respuesta a la seguridad, de
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manera individual o colectiva, incluida la propia organizacién social
y politica expresada en los Estados nacién. Pero, la reflexién sobre el
tema de la seguridad tendié a concentrarse de manera exclusiva en la
seguridad de los Estados, bajo la denominacién de seguridad nacio-
nal, 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.

Ahora bien, toda sociedad requiere un orden para que la convi-
vencia entre sus miembros pueda desarrollarse. Pero en una demo-
cracia ese orden es democratico y necesita también de unos niveles de
seguridad. Ahora bien, la seguridad esta en relacién con las amenazas
que pongan en riesgo la vida en sociedad y esto es directamente pro-
porcional a la vulnerabilidad que la misma tenga. Pretender niveles de
seguridad total, de riesgo cero, no es realista. Es decir, la busqueda de
seguridad se puede convertir en una utopia, en una obsesién, 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 organizacién de
la sociedad. En primer lugar, se desvi6 el tema de la seguridad a pen-
sarla s6lo en funcién del Estado y, en esa medida, bajo las influencias
de la llamada seguridad nacional propia de la guerra fria, se consideré
que el enemigo fundamental de los Estados del mundo occidental era
el comunismo, y bajo esta denominacién se incluy6 todo lo que oliera
0 se asemejara a protesta social, critica al comportamiento del Estado
y, por supuesto, terminé considerandose a los propios miembros de
la sociedad como “amenazas” para el Estado nacién. Esto derivé, en
América Latina, en la oleada de dictaduras militares en los afios sesen-
ta y setenta, y la vigencia de “Estatutos de seguridad nacional” como
eje central de la politica represiva de los Estados.

En segundo lugar, se desvi6 el tema de la seguridad al concebirla
en términos exclusivamente militares, entonces se consideré que la
respuesta a los problemas de inseguridad era, exclusivamente, fortale-
cer el tamario de las Fuerzas Armadas y organismos de seguridad del
Estado y aumentar el gasto militar, en detrimento del gasto social o
de inversién.

Estas dos desviaciones contintian teniendo vigencia en el mundo
de hoy, a pesar de que terminé la Guerra Fria y, supuestamente, el
enemigo comunista desaparecio.

Ahora bien, la seguridad y la defensa (como mecanismos a
través de los cuales se da respuesta a las amenazas o riesgos de

1 Ver, al respecto: AGIR 2002 “Propositions pour la sécurité” Revue Generale de
Strategie (Paris), N° 10.
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seguridad, incluida la posibilidad del uso de la fuerza) pretenden
prevenir, neutralizar o eventualmente enfrentar dichas amenazas y
riesgos. Alli encontramos un punto de confluencia con la busque-
da de la paz (entendiendo como tal, pero no de manera exclusiva)
la utilizacién de mecanismos politicos y de negociacién para tra-
tar de neutralizar una amenaza al Estado y la sociedad (un grupo
guerrillero, por ejemplo), buscando su transformacién en un actor
politico. Es decir, convertir a un actor por fuera del sistema en uno
dentro del sistema.

2. LA SEGURIDAD EN LAS AMERICAS DURANTE LA GUERRA FRIA
Las caracteristicas mas relevantes en América Latina, desde la pers-
pectiva de la seguridad al inicio de la segunda década de este milenio,
las podemos enunciar asi:

- Es una regién unipolar; en lo que hace a la Seguridad en
América Latina o en su conjunto en el continente americano,
podemos afirmar que “en sentido estricto, en la regién siem-
pre ha regido la unipolaridad. Esta se expresa en el poderio
econémico, politico y militar de Estados Unidos, que ha sido la
Unica y exclusiva influencia externa determinante en la zona”
(Rojas Aravena, 1999);

- es una regién con profundas asimetrias entre paises;

- hasido una regién desnuclearizada y libre de armas de destruc-
cién masiva;
- esuna regién con bajo gasto militar comparativo;

- ha sido un 4rea geografica con bajo nivel de conflictos inter-
estatales;

- América Latina ha sido, en parte por las anteriores caracteris-
ticas, marginal en asuntos estratégicos globales.

Dentro del contexto de confrontacién entre Oriente y Occidente, que
predominé durante varios decenios, la idea de seguridad en América
Latina estuvo asociada a “las hipétesis de guerra —admitidas como
presupuestos de intervencién del derecho de guerra— abarcaban la
guerra mundial, la guerra convencional entre paises latinoamericanos
y la guerra revolucionaria en el seno de cada uno de esos paises [...]
La hipétesis de guerra revolucionaria [...] era considerada como una
posibilidad real inmediata” (Cavagnari, 1994).

Pero los Estados Unidos siempre tuvieron como preocupacién
frente a América Latina “tanto antes como durante la Guerra Fria, la
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inestabilidad politica en el 4rea [...]. Las explicaciones de los origenes
de esta inestabilidad son dos: la agitacién (o aventurerismo) comunis-
ta, por un lado, y la pobreza, por otro” (Pardo, 1999).

Progresivamente, fue apareciendo dentro de este panorama de
las concepciones sobre seguridad y defensa, y como respuesta a las
“amenazas” consideradas, la conocida Doctrina de Seguridad Nacio-
nal. “El concepto estaba vinculado a la légica de la Guerra Fria: el
supuesto era la amenaza del ‘comunismo internacional’, un riesgo de
origen extracontinental aunque pudiera tener manifestaciones regio-
nales internas, que amenazaba la soberania, la integridad territorial y
valores abstractos como la libertad de las republicas y sus habitantes”
(Aguilera, 1999).

Si bien la adopcién de la llamada Doctrina de Seguridad Nacional
va a tener particularidades en cada uno de los paises, en el campo de
la seguridad “dos instrumentos fueron importantes para el ejercicio
de la hegemonia norteamericana y para el alineamiento estratégico de
los paises latinoamericanos con los Estados Unidos: el Tratado Intera-
mericano de Asistencia Reciproca, TIAR, y los acuerdos bilaterales de
asistencia militar” (Cavagnari, 1994).

Lo anterior tiene varios antecedentes: 1) en 1942 se comienza
a estructurar la institucionalidad del sistema de seguridad hemis-
férico, bajo la direccién de los Estados Unidos, en enero de 1942 se
desarrolla en Rio de Janeiro la Tercera Reunién de Consulta de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores, donde se establecié la necesidad de
crear la Junta Interamericana de Defensa (JID) con el fin de estudiar
y recomendar medidas necesarias para la Defensa del Continente; 2)
en 1945 en la Ciudad de México, en la Conferencia de Chapultepec
(Conferencia Latinoamericana sobre problemas de Guerra y Paz), se
comienza a perfilar la idea de defensa comun: “En el Acta de Chapul-
tepec se concluy6 que en caso de un ataque externo todos los paises
acudirian a defender al atacado” (Pardo, 1999); 3) en 1947 el TIAR
fue suscrito en Rio de Janeiro, “establecié una amplia alianza mili-
tar que vendria a perfeccionarse mediante esos acuerdos bilaterales,
firmados entre 1952 y 1958, y cre6 una doctrina de defensa comun,
que consideraba cualquier agresién un pafs signatario como agre-
sién a todos [...] el TIAR, a su vez, fue manipulado por los Estados
Unidos para atender sus intereses estratégicos y no las necesidades
de defensa de los paises latinoamericanos”(Cavarigni, 1994); 4) en
1948 se cred la Organizacién de Estados Americanos (OEA) como
“paraguas” politico regional; 5) en 1949 se formo6 el Estado Mayor
“para servir de 6rgano principal de planificacion y asesoria al Conse-
jo de Delegados” (Urzaa, 1999).
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3. LA SEGURIDAD REGIONAL EN LA POSGUERRA FRIA

Terminada la Guerra Fria el mundo pasé a un esquema unipolar, con
un tnico hegemon dominante, los Estados Unidos. En el periodo inicial
de la postguerra fria, se entré en una fase optimista; se suponia que con
el hundimiento del comunismo y el triunfo de la democracia y la econo-
mia de mercado se empezaria una fase de progreso y bienestar global, y
habria una gradual disminucién de los enfrentamientos armados. Pero
este optimismo durd poco. Ya a mediados de los noventa comienzan a
evidenciarse otra serie de amenazas a la seguridad —el narcotréfico, el
crimen organizado, los conflictos étnicos y religiosos, entre otras— Los
conflictos internos y las guerras civiles antes que tender a concluir, co-
mienzan a degradarse; y surge la denominacién de nuevas guerras para
referirse a este tipo de conflictos en el interior de los paises, pero no ne-
cesariamente contra los Estados, sino atin sin la presencia del Estado.
Se entra en un escenario de incertidumbre creciente.

Después de los atentados terroristas del 11/9 en Estados Unidos,
entramos en el periodo de la denominada ‘guerra contra el terroris-
mo’, declarada por George W. Bush como respuesta a los mismos,
y el terrorismo de alcance global se convierte en la principal ame-
naza para la seguridad, seguin el discurso de la potencia dominante.
La légica de la Guerra Fria, basada en la relacién amigo/enemigo, se
reinstala parcialmente, suplantando ahora el enemigo comunista por
el enemigo terrorista. En América Latina esta amenaza se va a adicio-
nar con la del narcotréfico.

Pero en el entretanto, en América Latina, si bien la arquitectura
de seguridad propia de la Guerra Fria habia hecho crisis —especial-
mente el TIAR que, en la guerra de Malvinas entre Argentina e In-
glaterra en 1982, mostré su inutilidad para la seguridad regional, si
no estaban comprometidos los intereses norteamericanos—, diversos
gobiernos eran ganados electoralmente por fuerzas politicas de cen-
troizquierda, y éstos buscaban cierta distancia de Washington, pero
no era clara la posibilidad de una nueva arquitectura de seguridad
regional —los resultados de la Conferencia de Seguridad Hemisférica
de México en 2003, lo mostraron. Es con la creacién de UNASUR y el
Consejo Suramericano de Defensa -liderados por Brasil como poten-
cia emergente regional- que comienza a vislumbrarse un esquema de
seguridad subregional -limitado a Suramérica, por ahora—; pero sin
que hayan desaparecido del todo las tensiones propias de la légica de
la Guerra Fria.

Situaciones como el conflicto interno armado colombiano y su
tendencia a regionalizarse, de un lado, y el llamado socialismo del
siglo XXI del gobierno Chévez, del otro, con su nueva doctrina de
seguridad y defensa, en la cual su principal amenaza es una hipotéti-
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ca intervencién norteamericana, explican porqué se vivio, al final del
gobierno de Alvaro Uribe en Colombia, una situacién de seguridad y
defensa similar a la de la Guerra Fria, a pesar de haberse derrumbado
el muro hace veinte afios; lo cual evidencié que la terminacién de la
Guerra Fria no cambi6 necesariamente con las percepciones de ame-
nazas del pasado.

El escenario de las relaciones interamericanas en el contexto ac-
tual ha variado significativamente —y seguird modificindose-, lo cual
refleja unos gobiernos mas auténomos de la politica exterior de Wash-
ington, pero, igualmente, unas democracias con mayor alternabilidad
en sus gobiernos.

La region viene de un alineamiento histérico con Washington en
lo politico, lo econémico y en lo relativo a la seguridad regional. En
esta ultima dimensién venimos de un esquema unipolar y una arqui-
tectura de seguridad del periodo de la Guerra Fria, subordinada to-
talmente a EE.UU. y basada en el TIAR y los tratados bilaterales de
cooperacion militar; en el periodo postguerra fria, y con los cambios
politicos globales y en la regién, el panorama cambia sustancialmente,
y basados en el “descuido” de Estados Unidos sobre la misma entran
a jugar otros actores globales como Rusia (con importantes acuerdos
militares con Venezuela, Brasil y otros paises, y renovando los lazos
de la antigua URSS con Cuba); China, no sélo con un ‘poder blando’
de tipo econémico y grandes inversiones en este sentido —también con
acuerdos militares—; Iran, con acuerdos de diferente naturaleza con
Venezuela y otros paises del ALBA; y la Unién Europea con acuerdos
militares de varios de sus paises —especialmente el de Brasil con Fran-
cia. Es decir, la regién pasé de la unipolaridad a un escenario multi-
polar y debe asumirse como tal.

Igualmente, la regiéon ha aumentado su gasto militar con distintas
justificaciones —sin que se pueda hablar de una “carrera armamentis-
ta”—, unos, con el argumento de renovaciéon de su equipamiento mi-
litar —como el caso de Brasil, Chile y Perti—, otros, como Venezuela,
a partir de su nueva doctrina de seguridad y defensa que considera a
Estados Unidos como su principal amenaza, o Colombia que lo hace
con base en la amenaza interna de los grupos guerrilleros y otros gru-
pos armados, ademas del narcotréfico.

Francisco Rojas Aravena destaca algunas caracteristicas relevan-
tes de la Latinoamérica de hoy 2: 1) una regiéon democrética; 2) una
region inequitativa con grandes sectores marginados —el 33,2% de po-
blacién vive en situacién de pobreza, y de ellos un 12,9% estan en
situacién de indigencia—; 3) un drea marginal en los temas globales;

2 Con base en Rojas Aravena (2009).
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4) alta heterogeneidad; 5) ausencia de mecanismos regionales efec-
tivos de resolucién de conflictos; 6) carencia de liderazgos regionales
efectivos; 7) coexistencia de diversos modelos de desarrollo: i) pro so-
cialismo del siglo XXTI -Bolivia, Cuba, Ecuador, Nicaragua, Paraguay,
Venezuela; ii) pro mercado —Colombia, Costa Rica, Panama, Pert—;
iii) mercado maés politicas sociales —Brasil, Chile, El Salvador, México,
Republica Dominicana, Uruguay-; iv) otros —Argentina, Haiti, Hondu-
ras—; 8) alto grado de desconfianza reciproca; 9) una regién sin sentido
estratégico —no poseen una visién comun ni tienen un sentido estraté-
gico compartido.

Algunos hablan de un eje de gobiernos de centroderecha, hoy dia
con México, Costa Rica, Colombia, Perta y Chile, del eje del ALBA y de
gobiernos de centroizquierda liderados por Brasil, Uruguay, El Salva-
dor. Sin embargo esa diversidad no deberia ser problematica, sino por
el contrario parte de la riqueza politica en la regién.

Latinoamérica adicionalmente tiene el desafio de dos nuevas si-
tuaciones, las llamadas nuevas amenazas —incluidas las provenientes
de fenémenos de la naturaleza como terremotos, huracanes, catastro-
fes naturales- y las demandas sociales de masas marginalizadas —con
el retorno a la democracia hubo demasiada expectativa de progreso
econémico—; si no se logra dar respuesta adecuada a las dos, no logra-
remos ni paz, ni desarrollo.

En los paises de Suramérica el problema de la distincién entre
seguridad -remitida a seguridad interior- y defensa —con énfasis en
defensa exterior- es central para diferenciar roles y misiones para
Policias y para Fuerzas Militares; de Colombia hasta México, por el
contrario, el debate acerca de diferenciar seguridad y defensa es mas
difuso. En México, el narcotrafico se fue colocando desde los ochenta
en la agenda de seguridad nacional y su enfrentamiento es el principal
esfuerzo de seguridad nacional, aunque no se lo racionalice como el
principal problema de seguridad nacional.

En relacién con el control civil de las Fuerzas Armadas desde las
transiciones a la democracia no se avanzé mucho. El intervencionis-
mo militar y cierta modalidad de golpes militares se siguieron presen-
tando. En algunos casos hay un uso politico de los militares, en otros
se considera que las Fuerzas Armadas fueron un aliado importante de
las democracias para mantener estabilidad y gobernabilidad. Algunos
gobiernos no profundizaron esto, porque les es funcional.

Mas recientemente, hay percepciones acerca de amenazas como:
1) crisis de las relaciones civiles-militares, siendo el caso de Honduras
el mas relevante, pero con antecedentes de intervenciones militares en
otros casos regionales; 2) el problema del narcotréfico y la violencia
creciente, adicionalmente a la regién andina, en México y otros paises
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de Centroamérica; 3) la utilizacién de siete bases militares colombia-
nas por los Estados Unidos; 4) el armamentismo creciente en la regiéon
con diversas justificaciones.

La diplomacia brasilefia impulsora de muchas de estas iniciativas
deberia, si Brasil quiere ser reconocido como lider regional y no sélo
un jugador de las grandes ligas mundiales, pero aislado, avanzar en
aclimatar salidas de orden practico a las tensiones presentes, porque
de lo contrario la propia supervivencia de estos mecanismos de in-
tegraciéon subregional queda en entredicho, y quizd mas de un pais
estaria seriamente pensando en su retiro de los mismos.

4. LA CREACION DE UNASURY EL CSD

Debemos recordar que UNASUR es un proceso de integracién subre-
gional todavia incipiente, que podemos considerar como la sintesis de
multiples esfuerzos de integracion. De una parte la CAN (Comunidad
Andina), con su antecesor el Pacto Andino y el MERCOSUR, ambos
procesos con altibajos y pocos progresos; y de otra el iniciado en la
reunién de presidentes suramericanos en Cuzco (Pert) en diciembre
de 2004 en la cual decidieron crear la Comunidad Suramericana de
Naciones, que en la reunién de Presidentes de abril de 2007 en Isla
Margarita (Venezuela) decidieron darle el nombre de Unién Surame-
ricana de Naciones (UNASUR).

Es decir, se trata de un proceso integracionista, por el momento
incipiente, y su principal desarrollo, igualmente inicial, ha sido justa-
mente en el campo de la integracién en defensa y seguridad con la crea-
cién del Consejo Suramericano de Defensa; por ello Lula, presidente de
Brasil, uno de los principales impulsores de la integracién subregional,
ha insistido frente a ciertas voces radicales, que hay que fortalecer y no
debilitar este proceso integracionista. Estados Unidos expres6 que no
estara presente en esta reuniéon porque no es miembro de UNASUR.

El Consejo Suramericano de Defensa es una iniciativa del presi-
dente de Brasil, Lula, formulada a comienzos de marzo de 2008; Lula
afirmé lo siguiente: “Brasil necesita proponer aqui en el continente la
creacién de un Consejo de Defensa Suramericano y que Brasil esté en
el Consejo de Seguridad (de la ONU) en nombre de ese Consejo (Sura-
mericano), en nombre del continente”.

Recordemos que uno de los ejes estratégicos de la politica exte-
rior brasilefia, desde hace varios afios, es impulsar una reforma del
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas y lograr que Brasil, junto
con otras potencias de nivel medio —Alemania, India, Sudéfrica, Ja-
pén—, puedan ser parte de los miembros permanentes de este orga-
nismo, dentro de una politica democratizadora que refleje la actual
realidad internacional.
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La subregion estd en mora de tener un escenario donde se dis-
cutan los temas de seguridad y defensa, y sin duda este podria ser el
Consejo Suramericano Defensa y/o el Centro Suramericano de Estu-
dios de la Defensa, de tal manera que los paises de la regién cuen-
ten con la posibilidad de debatir y analizar con claridad y poniendo
sobre la mesa todos los argumentos, cuales son sus preocupaciones
en este campo.

El Consejo de Defensa Suramericano podria contribuir a disten-
der las relaciones entre los diferentes paises de la regiéon —mas alla de
las diferencias en sus orientaciones de politica—, a promover lo que se
conoce como “medidas de confianza mutua” tales como transparencia
en los presupuestos militares, elaborar libros blancos de seguridad y
defensa que les permitan a todos los paises conocer claramente las po-
liticas publicas en este campo y eventualmente participar en misiones
de consolidacién de la paz.

5. LA COOPERACION MILITAR NORTEAMERICANA CON COLOMBIA
Y EL USO DE INSTALACIONES MILITARES COLOMBIANAS POR LOS
ESTADOS UNIDOS

Analizar el tema de la utilizacion por las Fuerzas Armadas norteame-
ricanas de las siete bases colombianas que se planteé en el gobierno
Uribe genera gran controversia, en unos con un discurso antiimpe-
rialista, en otros que invocan argumentos de soberania nacional y en
otros que consideran una especie de “seguro de vida” para la democra-
cia colombiana ante eventuales amenazas.

Un argumento de mucho peso que se esgrimié es que Colombia
considera la presencia de Estados Unidos en las bases colombianas
como un factor de disuasion frente a eventuales acciones expansionis-
tas del gobierno del presidente Chévez. Lo anterior cobra fuerza si se
tiene en cuenta que Colombia tiene una muy baja capacidad estratégi-
ca de defensa militar frente a una eventual agresién externa (no existe
aviacién estratégica, ni un sistema de defensas antiaéreo, ni batallo-
nes de tanques, etcétera).

Igualmente, esto le permitiria al gobierno colombiano no tener
que descuidar el objetivo de la lucha contra lo que se considera el de-
safio interno de seguridad mas importante —el conflicto interno arma-
do—, y no tener que dedicar una parte sustancial del esfuerzo militar a
una estrategia de defensa frente a hipotéticos ataques externos.

Para contextualizar el tema de la cooperaciéon norteamericana
con Colombia hay que recordar que la elite colombiana fue, histé-
ricamente, incondicional con los Estados Unidos: fuimos el tnico
pais latinoamericano que participé en la guerra de Corea en el de-
cenio de los cincuenta del siglo pasado, durante la Guerra Fria; Co-
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lombia promovié con EE.UU. el aislamiento de Cuba a comienzos
de los sesenta; se firmo el tratado de extradicién entre Colombia y
Estados Unidos a comienzos de los ochenta; hace veinticinco afios
que tienen una cooperacién antinarcéticos estrecha; en el gobierno
de Pastrana comenz6 la sélida cooperacién para la reforma de las
Fuerzas Armadas colombianas con el Plan Colombia, y desde hace
afios hay presencia de asesores militares y “contratistas” norteame-
ricanos en Colombia.

Igualmente, es necesario sefialar que el modelo de bases militares
del pasado ya no tiene sentido en el mundo de hoy, donde lo que existe
es el modelo FOL (Forward Operating Locations, por sus siglas en in-
glés) o Puestos de Operaciones de Avanzadas, acorde con un modelo
flexible con alta tecnologia y en el que lo que predomina es una acti-
vidad de inteligencia. Entonces, es verdad que el actual convenio es la
ampliacién de una cooperacién militar de larga data.

En la medida en que el mundo se globaliza la soberania absoluta
se diluye, las decisiones que toma un pais en términos de seguridad
pueden afectar a sus vecinos y deben ser explicadas. Si bien el tema
de la cooperacion norteamericana incrementada es un asunto priori-
tariamente de seguridad interna para Colombia, para EE.UU. es de
tipo geoestratégico y para los paises de Suramérica es visto como un
problema geopolitico. Especialmente a Brasil, la potencia subregional
indiscutible que considera a la Amazonia su espacio geoestratégico
fundamental, le preocupa el incremento de la presencia militar nor-
teamericana, y no hay duda que Colombia debe mantener una rela-
ci6én tan buena con Estados Unidos como con Brasil.

Este nuevo escenario estratégico de seguridad y defensa, que in-
cluye una discusién acerca de las amenazas (las posibles, las imagi-
narias, y las percibidas) para la region en el contexto contemporéaneo,
deberia ser objeto de anélisis en el escenario de integracién surame-
ricano, UNASUR, pero igualmente en el Grupo de Rio y la nueva Co-
munidad de Naciones Latinoamericanas que se aspira a consolidar.

El presidente Uribe realiz6é una gira informativa al respecto por
varios paises de Suramérica, que a pesar de lo tardia fue necesaria para
compensar y neutralizar el tratamiento equivocado que podria darsele
en la reunién de UNASUR. La explicacién personal de los alcances de
los acuerdos con Estados Unidos para el uso de bases colombianas
por tropas, aeronaves y buques norteamericanos, fue importante y si
bien no modificé sustancialmente ninguna posicién, si les dio mejor
informacién y logré lo que podria considerarse un resultado positivo
para Colombia en la reunién de UNASUR: no incluirse el tema dentro
de los oficialmente considerados y por el contrario haberse acordado
una reunién especial de presidentes —para lo cual la presidenta de Ar-
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gentina ofreci6 su pais-y con una presencia de Estados Unidos de alto
nivel para que se aclare el alcance de los acuerdos.

Sobre la polémica suscitada por el uso de bases colombianas, es
importante contrastar esa decisiéon del gobierno norteamericano, con
los lineamientos de politica exterior expuestos por la secretaria de es-
tado Hillary Clinton del gobierno de Obama, en un importante discur-
so ante el Consejo de Relaciones Exteriores en Washington.

Como sabemos, en los tltimos afos, especialmente en el periodo
Bush hijo, las directrices de politica para la regién parecieron prove-
nir basicamente del Comando Sur y en esa medida la dimensién de
seguridad predomindé en las mismas. En el discurso de Hillary Clinton
se sefiala: “[...] estoy comprometida a restaurar un papel significativo
para el departamento de Estado dentro del enfoque de todo el gobierno
para la elaboracién de politica econémica internacional”, lo cual po-
dria entenderse como el intento de reasumir la conduccién de la politi-
ca norteamericana para la regioén y situar la cooperacion al desarrollo
y el fortalecimiento de las democracias como los pivotes de la misma.

Es importante sefialar que ante el tradicional debate en politica ex-
terior entre poder duro —asignado a los Estados Unidos- y poder blando
—atribuido a la Unién Europea—, la Secretaria Clinton plantea su tesis de
poder inteligente considerado como “[...] un elemento fundamental de
nuestros planteamientos y nuestra toma de decisiones. Se refiere al uso
inteligente de todos los medios disponibles, entre ellos nuestra capaci-
dad para convocar y conectar. Se refiere también a nuestra fuerza econo-
mica y militar, nuestra capacidad de iniciativa empresarial e innovacion,
y la capacidad y credibilidad de nuestro nuevo presidente y de su equipo.
También se refiere a la aplicacién del sentido comtn de toda la vida en la
formulacién de politicas. Es una mezcla de principios y pragmatismo”.

En principio pareciera que este nuevo concepto no implica nada
novedoso en la politica exterior norteamericana, especialmente por-
que la tradicién de la misma ha sido utilizar un discurso idealista
pero aplicar unos medios de corte realista; como lo dice ella misma:
“mezcla de principios y pragmatismo”.

A continuacién anota en su intervencién que “[...] el poder inteli-
gente se traduce en enfoques de politica especificos en cinco aspectos.
En primer lugar, tenemos la intencién de actualizar y crear medios
de cooperacién con nuestros socios; en segundo lugar, intentaremos
obtener la participacién de quienes estan en desacuerdo con nosotros;
en tercer lugar, elevaremos el desarrollo como un pilar basico del po-
der estadounidense; en cuarto lugar, integraremos las acciones militar
y civiles en las zonas de conflicto; y en quinto lugar, aprovecharemos
las fuentes clave del poder estadounidense, entre estas nuestro poder
econémico y el poder de nuestro ejemplo”.
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Al respecto podriamos decir que la ampliacién de la cooperacién
norteamericana, que se traduce en la utilizacién de siete bases colom-
bianas —algunas fuentes senalan que el interés inicial norteamericano
era la Base de Palanquero, y que fue el gobierno colombiano el que
ofrecié las demas—, es concordante con los aspectos uno y cuatro. Pero
no hay duda que el aspecto dos, “obtener la participacién de quienes
estan en desacuerdo” es el principal vacio. Por consiguiente es impor-
tante mencionar que son los Estados Unidos, en primer lugar, quienes
deben dar seguridades y garantias a los paises de la regién de que
dichas bases no van a tener un uso para operaciones ofensivas contra
ellos, por cuanto son los EE.UU quienes tienen la capacidad y posibili-
dad de realizarlas. En consecuencia, lo que Colombia debe explicar es
porqué tomo esta decisién; y al respecto, es importante decir, que a los
vecinos hay explicarles las decisiones que se toman, lo que no significa
ni dar cuentas ni estar en el banquillo de los acusados.

Terminado el gobierno de Uribe hay un cambio de estilo y de
énfasis en la politica exterior del gobierno de Santos lo cual per-
mite una mejora sustancial de las relaciones con los vecinos sura-
mericanos, y especialmente con los andinos, permitiendo que las
relaciones tanto con Ecuador como con Venezuela entren en un
periodo de normalizacién.

Alo anterior se va a sumar el pronunciamiento de la Corte Consti-
tucional colombiana, que considera que el Tratado firmado por el go-
bierno de Uribe y los Estados Unidos para el uso de las bases militares
es inexequible, y plantea la necesidad de que el mismo sea presentado
al Congreso de la Reptiblica para su debate y aprobacién.

La Corte Constitucional plantea, en su fallo, lo siguiente:

“Primero.- REMITIR al Presidente de la Republica el denomina-
do “Acuerdo complementario para la Cooperacién y Asistencia Téc-
nica en Defensa y Seguridad entre los Gobiernos de la Republica de
Colombia y de los Estados Unidos de América”, suscrito en Bogota el
30 de octubre de 2009, para que le imparta el tramite constitucional-
mente previsto para los tratados internacionales.

Segundo.- DECLARAR que el denominado “Acuerdo comple-
mentario para la Cooperacién y Asistencia Técnica en Defensa y Se-
guridad entre los Gobiernos de la Republica de Colombia y de los
Estados Unidos de América”, suscrito en Bogota el 30 de octubre de
2009, no puede surtir efectos en el ordenamiento interno colombiano
hasta tanto cumpla con el tramite constitucional previsto para los
tratados en forma solemne, de conformidad con lo establecido en los
articulos 150.16, 154, 157, 158, 160, 165, 224 y 241 numeral 10 de la
Carta Politica.

Fundamentos de la decision:
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3.1. La Corte Constitucional comenzé por precisar que en un Es-
tado de Derecho, como el que reconoce la Constitucién de 1991, no
puede haber acto normativo que se sustraiga del control constitucio-
nal.

3.2. La Corte es competente para ejercer el control constitucional,
tanto de los tratados internacionales como de sus leyes aprobatorias,
de conformidad con lo previsto en el articulo 241, numerales 4 y 10 de
la Constitucion. En esta ocasién, asumié competencia para decidir las
demandas ciudadanas de inconstitucionalidad, ante la posibilidad de
que el acuerdo impugnado correspondiera materialmente a un trata-
do internacional.

3.3. Examinado el Acuerdo Complementario, la Corte constaté
que no se esta ante un acuerdo simplificado sino frente a un instru-
mento que involucra nuevas obligaciones para el Estado Colombiano,
asi como una extensiéon de las adquiridas con anterioridad, por lo que
debid ser tramitado como tratado internacional, esto es, sometido a
la aprobacién del Congreso de la Republica y revisado posteriormente
por la Corte Constitucional.

3.4. Para la Corte, el referido Acuerdo involucra, entre otros, los
siguientes compromisos: autorizacién para acceder y utilizar instala-
ciones militares por personal military civil extranjero; facultad de libre
circulacién de buques, naves, aeronaves y vehiculos tacticos extranje-
ros por el territorio nacional, sin posibilidad de inspeccién o control
por las autoridades nacionales; autorizacién para el uso y porte de
armas en el territorio nacional por personal extranjero; extension de
un estatuto personal de inmunidades y privilegios diplomaticos para
contratistas y subcontratistas asi como personas a cargo del personal
de los Estados Unidos; y la previsién de clausulas indeterminadas en
relacién con la extension y préorrogas del Acuerdo, las bases militares
e instalaciones objeto del acceso y uso por el personal extranjero.

3.5. Al no haber surtido el tramite correspondiente ante el Con-
greso de la Republica, y por tratarse de un convenio integral, la Corte
decidi6 la remisién del Acuerdo al Presidente de la Republica para
que le imparta el tramite constitucional propio de los tratados inter-
nacionales.

3.6. En concordancia con lo anterior, la Corte consideré que al no
haber sido aprobado mediante ley, el presente Acuerdo Complemen-
tario no puede surtir efectos en el ordenamiento interno de Colombia,
hasta tanto no satisfaga dicha exigencia.

3.7. Esta decisién de ninguna manera implica un control material
sobre la constitucionalidad de las clausulas del Acuerdo, sino un exa-
men formal del mismo, habiendo concluido que fue omitida la apro-
bacién por el Legislador y la posterior revisién jurisdiccional.
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3.8. El “Acuerdo Complementario para la Cooperacién y Asis-
tencia Técnica en Defensa y Seguridad entre los Gobiernos de la Re-
publica de Colombia y de los Estados Unidos de América”, suscrito
en Bogot4 el 30 de octubre de 2009, fue el tnico objeto del anélisis
de constitucionalidad. No incluye pronunciamiento alguno sobre la
validez y eficacia de otros acuerdos de cooperacion y asistencia en
seguridad y defensa u otros acuerdos complementarios o simplifica-
dos pactados anteriormente con EE.UU. o con otros paises. La Corte
Constitucional precisa que las relaciones de ayuda, asistencia y coo-
peracion entre Colombia y los Estados Unidos podran regirse por los
tratados, convenios y acuerdos simplificados o complementarios vi-
gentes que los desarrollen, y que con anterioridad al 30 de octubre del
2009 se han venido aplicando”.

Sin embargo, el gobierno de Santos hasta el momento no mos-
tré ningdn interés en hacer dicho tramite, expresé més bien su es-
caso interés en volver sobre el mismo, con lo cual dicho tema ter-
mina perdiendo importancia, tanto en la politica interna como en
la regional.
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INSEGURIDAD Y PERSPECTIVAS DE
COOPERACION EN LA REGION AMAZONICA

ESTE DOCUMENTO HACE PARTE DEL RESULTADO de investiga-
cién realizado por los miembros del Grupo de Investigacién Seguri-
dad y Defensa de la Universidad Nacional de Colombia en el marco del
proyecto “Inseguridad en la regién amazénica: contexto, amenazas y
perspectivas”. La investigacién tuvo como objetivo el estudio de las di-
ferentes manifestaciones del crimen trasnacional que se presentan en
el Amazonas y su incidencia para la seguridad de la regién. Entre los
fenémenos estudiados se encuentran el trafico de drogas, de armas, de
personas y siguiendo las nuevas manifestaciones la biopirateria, que
por las caracteristicas de la regién cobra importancia.

En la primera parte de este texto se presentan de manera breve
los resultados que cada uno de los investigadores frente a los dife-
rentes delitos que amenazan la regién amazénica. La segunda parte
visibiliza la necesidad de integraciéon de los paises amazénicos para
proteger este importante territorio, visto como una zona gris dado
que la presencia del Estado y la articulacién de politicas y programas
multilaterales es minima, lo que facilita la manifestacién constante de

* Polit6loga, Universidad Nacional de Colombia. Maestria en curso en Asuntos Inter-
nacionales, Universidad Externado de Colombia. Miembro del Grupo de Investiga-
cién Seguridad y Defensa, Universidad Nacional de Colombia.
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fenémenos como el crimen trasnacional organizado. Esto teniendo en
cuenta las perspectivas de integraciéon de los paises de la regién y la
aplicacién de conceptos como la seguridad colectiva, cooperativa y las
medidas de confianza mutua.

1. INSEGURIDAD EN LA REGION AMAZONICA: CONTEXTO,
AMENAZAS Y PERSPECTIVAS

1.1. LA REGION AMAZONICA Y SU IMPORTANCIA GEOESTRATEGICA!

La Amazonia es un espacio geografico que puede considerarse de im-
portancia estratégica puesto que en él confluyen multiples factores
que hacen de ésta una de las regiones mas codiciadas del planeta,
al punto de configurarse progresivamente como una zona de disputa
geopolitica en la que no sélo estan interesados los paises que la com-
parten sino otros que tienen especial interés en su riqueza.

El espacio geografico no puede ser entendido separadamente de
los procesos humanos que lo producen, estos se encuentran media-
dos por relaciones de poder que tienen en el mismo espacio su es-
cenario de desarrollo, los espacios geograficos adquieren entonces
importancia, en funcién de los diversos intereses que en él se en-
cuentran en juego. Estas consideraciones adquieren especial fuerza
cuando hablamos de una regién como la amazoénica caracterizada
—ademas de su extension— por una inmensa riqueza hidrica, forestal,
biolégica y cultural.

La regi6én amazodnica constituye un importante escenario de dis-
puta geopolitica enmarcado en multiples tensiones entre lo global, lo
nacional y lo local, entre el extractivismo y la conservacién. Son los di-
ferentes intereses de los diversos actores presentes en la region los que
configuran el contexto contradictorio en el que esta se desenvuelve.

La regiéon amazonica se construyé —para la mayoria de los paises
que conforman la regién- de espalda a la nacién; incluso, algunos
llegan a pensar que la Amazonia estda “vaciada” de nacién o que es
incluso su antipoda misma (Palacio, 2007). En contraste con los dé-
biles lazos que en el proceso de formacién de la regién existieron con
respecto a las naciones que la comparten, las dindmicas sociales de
sus habitantes rebasan las multiples fronteras politicas de la regién.

Es por ello que, en oposicién a la frontera como separacién de
gentes de distintas nacionalidades fieles a un Estado en particular,
debe pensarse la Amazonia como regién —mas alla de los limites entre
paises— en relacion con los intereses suscitados por su inmensa rique-
za y las dindmicas de la poblaciéon que pueden considerarse caracte-

1 Con base en Sanchez Garcia (2010: 25).
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risticas comunes a toda la regién. Asi mismo como menciona Palacio,
“el sentido de limites y separacién propio de la nocién de frontera
debe ser superado, no sélo a través de procesos decididos de inte-
gracion sino también de eliminacién de las marcas del choque entre
civilizacién y barbarie” (2007: 14).

No debe obviarse en el estudio de la regién amazonica el pro-
ceso de internacionalizacién de la economia —acentuado en América
Latina a partir de la década del noventa— que ha incorporado nuevos
actores e intereses en la disputa por la regién y su riqueza; incluso
hay quienes mencionan que este proceso ha producido un cambio
fundamental en la dindmica de la regién en el que se ha pasado de
una globalizacién en la Amazonia a la globalizacién de la Amazonia
(Palacio, 2007).

No es sélo el bosque amazénico el que es considerado un objeto
global en si mismo, también el agua, la biodiversidad, sus habitantes y
conocimientos son trasformados en objetos globales en si mismos so-
bre los cuales se urden miiltiples planes de dominio. La preocupacién
por la internacionalizacién del manejo de dichos objetos globales, de
hecho coincide —tanto temporalmente como en términos de sus obje-
tivos— con las politicas del Banco Mundial de internacionalizacion de
la economia, apertura hacia el mercado mundial, y promocién de un
desarrollo sostenido (Triana, 1991).

La regién amazoénica es convertida entonces en un objeto global
de caracter ambiental. Sin embargo, este es un proceso cargado de
tensiones entre los intereses de los diversos actores con motivaciones
sobre la regién. Los habitantes, las empresas, las ONG, los Estados,
todos ellos representan diferentes posiciones, e incluso, dentro de
ellos mismos existen intereses diferenciados.

Aungque existen actores ligados a intereses de preservacién o de
conservacion de la naturaleza desde una perspectiva ecolégica y am-
biental, también estan ligados a esta concepcién, capitales que ven
en la conservacién ante todo un negocio potencial a través de la ven-
ta de servicios ambientales y ecosistémicos, la obtencién de conce-
siones de conservaciéon y la administracion de corredores biolégicos,
entre otros.

También en términos de seguridad existen riesgos diferentes en
la region, asociados a las diferentes percepciones que del mismo tie-
nen los diferentes actores y por tanto a la construccién diferenciada
de amenazas.

Veyrunes considera que existen en la regién tres grandes percep-
ciones de amenazas diferenciadas segtn actores: la actividad extracti-
va y agricultura extensiva como amenazas para la seguridad ambien-
tal, la injerencia externa percibida como amenaza a la soberania y los
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traficos internacionales y actividades ilegales percibidos como amena-
zas para la seguridad (2008).

La débil presencia de los Estados en gran parte de la Amazonia
hace de esta una zona propicia para el transito de diversas actividades
ilicitas como la biopirateria, el contrabando, el narcotrafico, el trafico
de armas y el trafico de personas. Pero, mas alla de esto, las dificiles
condiciones sociales y econémicas que viven los habitantes de la re-
gién constituyen uno de los principales caldos de cultivo para esta
situacion, por lo que este constituye un aspecto de especial importan-
cia a la hora de definir politicas de que contribuyan a contrarrestar el
crimen transnacional en la regién.

1.2. NARCOTRAFICO EN LA AMAZONIA?

La regién suramericana esta siendo un foco de atencién internacio-
nal, adicional al factor de gran produccién de drogas especificamente
de coca- cocaina que se presenta en el eje andino Colombia, Perti y Bo-
livia, esta incubdandose la preocupacién por la zona amazénica como
espacio de transito y confluencia de varios traficos interrelacionados,
dadas las l6gicas propias de cada uno de estos (Trafico de armas, dro-
gas, quimicos, personas, explosivos, entre otros).

Complejo escenario que se construye alrededor de la regién ama-
z6nica, pues adicionalmente representa diversos intereses geopo-
liticos de cada uno de los paises que sobre ella tienen soberania y
competencia, es un espacio vital de desarrollo econémico, ambiental
y garantia de seguridad territorial ante la presencia de varios de los
limites fronterizos de los 9 Estados que la componen (Colombia, Bo-
livia, Pert, Ecuador, Venezuela, Brasil, Surinam; Guayana Francesa
y Guyana); fronteras que son singulares al estar condicionadas por la
particular geografia, lo cual las enfoca como puntos nodales para la
atencién gubernamental, que sin embargo es reducida ante las restric-
ciones de comunicacion y desvinculacién que suelen tener los paises
de la regién suramericana entre los centros de poder administrativo y
las zonas periféricas.

En esta zona no solo se encuentran en disputa proyectos eco-
némicos ya sean publicos o privados e intereses nacionales, sino
el desarrollo social y la subsistencia de multiples comunidades
nativas que encuentran este espacio como su lugar de residencia,
su historia y justificacién de su existencia. Pero comprender des-
de el Estado la regién amazoénica como punto de convergencia de
multiples amenazas y por tanto sitio para atender con medidas de
control gubernamental, en manos de la fuerza puablica, conlleva im-

2 Con base en Vera Arias (2010: 45).
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primir acciones coactivas en busca de la difusién de la seguridad
y de la limitacién a acciones ilegales que sobrepasen los principios
rectores del orden publico, afectando el ambito civil y los derechos
de las comunidades.

Las condiciones reales que se presentan en la zona amazénica
por causa del narcotrafico no estan simplemente reducidas a la pro-
gramacién de rutas y presencia temporal de personajes enlazados a
redes criminales que dejan una pequefia inversién en la zona como
un ejemplo de relaciones comerciales pasajeras.

Por el contrario bajo las apreciaciones y deducciones justificadas
por los resultados de los monitoreos realizados por diferentes entes
como las Naciones Unidas, el gobierno estadounidense y los gobier-
nos de la zona, se expone alarmantemente el panorama en evolucién
de los cultivos ilicitos, sefialandose que en Colombia de 2005 a 2006
“El 13% de los cultivos reemplazaron selvas primarias y el 48% susti-
tuyeron otros tipos de vegetacién. Esto es un fuerte indicio de que los
cultivos se estan desplazando continuamente por el pais hacia regio-
nes mas aisladas, poniendo en peligro pluviselvas tropicales y reservas
naturales” (Crisis Group, 2008: 3).

Desde el Pert se expone preocupacién por los nexos estableci-
dos por redes criminales y su presencia en zonas de dificil control
como la Amazonia, relacionando como “Los mayores incrementos se
produjeron en cinco regiones [fuera de las tradicionales] mucho mas
pequernias, sobre todo en la aislada selva amazénica cerca del tridngulo
fronterizo entre Colombia, Brasil y Pert. [...] Los cultivadores de coca
también se estan trasladando a los parques nacionales de la regién
amazénica. Hay nuevos cultivos a lo largo del rio Putumayo, al otro
lado de la frontera colombiana, y en Caballococha, cerca del tridngulo
fronterizo” (Crisis Group, 2008: 5).

El identificar un crimen transnacional de amplias dimensiones
asentado en un territorio con zonas de dificil acceso, desatencién y
nula presencia estatal genera impotencia y urgencia dentro de la ins-
titucionalidad legalmente reconocida para encontrar salidas, lamen-
tablemente unilaterales, que impliquen la extinciéon de la amenaza
dentro de la zona a gobernar, es ahi donde se identifican choques
entre ejercicios insuficiente y frustrados de cada uno de los gobier-
nos afectados a causa de ignorar la condiciéon de amenaza compartida
que caracteriza al narcotrafico; el pensar y actuar sobre la Amazonia
implica reconocerla como una macro regién que posee légicas y di-
namicas circulares e interdependientes que rompen con el esquema
limitado y miope de las divisiones territoriales trazadas por aquella
construcciéon denominada Estado.
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1.3. TRAFICO DE ARMAS?

El trafico de armas —de forma paralela al narcotrafico- se presenta
como uno de los problemas que maés incide en la seguridad de la re-
gion, debido principalmente a su caracter clandestino, que queda fue-
ra del control de los Estados, y su destino principal de utilizacién por
parte de los grupos al margen de la ley —ya sea de izquierda o dere-
cha-, que despedazan la concentracién y el monopolio de la fuerza en
una regién irremediablemente abandonada.

En general al hacer referencia al trafico de armas se hace alusién
a las armas ligeras que segtin la Organizacién de las Naciones Unidas
(ONU), abarca el rango desde pistolas y fusiles hasta lanzagranadas,
pasando por bombas de mano y proyectiles, entre otros. Estos ele-
mentos han causado la muerte de 4 millones de personas desde 1990,
segun la Cruz Roja Internacional. Del total de las victimas, 3,5 millo-
nes eran civiles (El colombiano, 2004).

Pero para entender trafico de armas debe asumirse que las armas
son mercancias sujetas a las leyes de oferta y la demanda, por lo que
su dindmica se encuentra sometida a la transaccién de bienes, que en
este caso en particular, puede interactuar en marcos de legalidad e
ilegalidad. Se entiende generalmente que:

el régimen legal vigente concerniente a las armas representa un factor
de gran relevancia dentro del mercado nacional. En primer lugar, las
disposiciones juridicas afectan la oferta de armas de fuego al otorgarle
al gobierno el monopolio de su produccién y venta. En segundo lugar,
la normatividad reguladora impone limites sobre los tipos de armas
disponibles para la poblacién civil (Soto, 1993: 3).

En ese sentido puede diferenciarse el mercado legal y el mercado ile-
gal; en el primero se han identificado tres fuentes principales a las
cuales accede la Industria Militar para aprovisionarse —que confor-
man el mercado registrado y amparado por salvoconductos—: a) la
produccién propia de armas cortas y de explosivos; b) la importacién
de armas de otros paises; v, ¢) el inventario de armas decomisadas en
el pais, y que posteriormente son puestas nuevamente en circulacién.

En el segundo, referente al mercado ilegal, es posible distinguir
a) la disponibilidad de las armas, ya que a mayor nimero de mer-
cados mayores posibilidades de acceder a las armas; b) la oferta de
armas ilegales; y, ¢) la procedencia de las armas. Se cree que “las
capturas de armas ilegales constituyen aproximadamente un 10% del
flujo ilegal total.

3 Con base en Gonzalez Cely (2010: 89).
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En ocasiones se hace confusa y difusa la separacién entre lega-
les e ilegales ya que es comun que las armas cambien su condicién
de legales a ilegales* y viceversa, porque pueden ser hurtadas de los
arsenales militares o de las empresas fabricantes o desviarse en el lu-
gar de carga, falsificar documentos de venta, de entrega y de destino
final; para posteriormente ser reenviadas a terceros en lugares como
Colombia, Angola, entre otros.

En cuanto los esfuerzos regionales para establecer tratados de
cooperacion en contra del trafico de armas son sumamente importan-
tes, porque se ubican como intentos palpables por contrarrestar una
amenaza comun. Sin embargo en este caso, como en muchos otros
aspectos, los logros formales se quedan en el plano discursivo y no
tienen un peso real que obligue a los Estados a implementarlos.

Debido a que son temas que quedan supeditados a la voluntad de
los Estados, la cooperacién queda determinada en muchos casos por
condiciones particulares en las relaciones multilaterales. Es el caso de
Colombia, en donde solo se fortalecié la cooperacién con Brasil y Pert en
relacién a la interdiccién aérea y fluvial conjunta en la regiéon amazonica.

Otro aspecto que influye es el protagonismo del conflicto armado
colombiano como fuente de amenaza regional y principal demandan-
te de armas; que sumado a la concepcién del gobierno colombiano en
materia de politica exterior, hace que la posibilidad de llegar a acuer-
dos sea cada vez mas lejana.

1.4. TRATA DE PERSONAS EN LA REGION?®

La regi6én amazoénica, en su condicién de zona fronteriza, lejana
social, cultural y politicamente de los centros administrativos de los
paises que pertenecen a esta, con importantes recursos naturales
cuya explotaciéon demanda grandes flujos de mano de obra, y con
un namero considerable de poblacién vulnerable, es el espacio ideal
para que confluyan y se configuren formas particulares de trata, lo
cual combinado con las 16gicas sociales propias de la yuxtaposicion
de diversas temporalidades, hace que el problema de la trata pre-
sente practicas esclavistas de herencia colonial; conflictos sociales,
politicos y armados propios de una débil presencia estatal; y crimen
transnacional. Configurando un problema, cuya solucién implica la
transformacién de las practicas sociales, una mayor cooperacién in-
tergubernamental y la presencia efectiva del Estado social de Dere-
cho en la regién.

4 En Colombia, por ejemplo, se considera que un 40% de las armas ligeras son
desviadas del comercio legal.

5 Con base en Cruz y Nieto (2010: 122).
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La trata de personas en la regién amazénica es un problema de
dificil delimitacién puesto que entre sus practicas se cuentan cues-
tiones culturales, asi como producto del orden contemporaneo. Esto
mismo se traduce en los espacios del delito, por lo que la trata puede
ser de orden interno o externo, involucrar redes criminales organiza-
das, como también ser producto practicas sociales informales.

En este sentido, algunas de las formas de trata de personas es el
producto de la organizacién social a nivel local y en algunos casos
ser entendido como legitimo para las poblaciones donde se localiza
el hecho. En otros casos el lugar de origen y de destino de las victi-
mas de este delito aunque distantes entre si, se localiza dentro de su
mismo pais.

Algunos de estos delitos implican el traslado de la persona victi-
ma a un pais diferente al suyo; los paises de destino pueden ser aque-
llos con mayores ingresos, sin embargo en una region fronteriza como
lo es la amazonia el flujo no puede ser tan claramente determinado,
por lo que en esta zona parte de la trata se relaciona con puntos de
extraccion de materias primas, o centros locales, o regionales de co-
mercio. Las dindmicas de frontera hacen que el espacio no pueda ser
socialmente definido desde los limites nacionales, lo cierto es que en
el combate del problema las respuestas deben partir de légicas regio-
nales y de cooperacién interinstitucional.os

La fragil presencia del Estado en la regién amazoénica ha facilita-
do también la configuracién de 6rdenes autoritarios a nivel local, lo
cual favorece que haya mayor posibilidad para que practicas opuestas
al Estado de Derecho, como la esclavitud, se presenten. Generalmen-
te, quienes obtienen beneficio por el uso o trafico de personas victimas
de este delito cuentan con conexiones con el poder local e inclusive
nacional, lo que impide que se concreten acciones reales para detener
estas practicas y judicializar a los responsables.

Cabe destacar el estado de vulnerabilidad en que se encuentra la
poblacién indigena que habita la regién amazénica, frente a las prac-
ticas que caracterizan la trata de personas, ya sea por su condicién
como poblaciones aisladas, porque su ubicacion es transfronteriza o
por que el contacto con el blanco ha sido en su mayoria un choque
de gran impacto en todos los niveles, desde una perspectiva puede
decirse que se encuentran alejados de la modernidad y en ese mismo
sentido alejados de lo que esta significa el Estado, hay vacio de com-
prensién porque en la mayoria de los casos es la ausencia del mismo
la que prima y permite la permanencia de la trata de personas y de las
condiciones de explotacién al indigena. Los esfuerzos por la reduccion
de este grado de vulnerabilidad han provenido en su mayoria de los
esfuerzos de La OIT. “La OIT buscaba una manera de proteger a los
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trabajadores indigenas y tribales que se veian obligados a abandonar
sus tierra ancestrales para convertirse en trabajadores estacionales,
migrantes, muchas veces en condiciones de servidumbre por deudas o
sometidos a trabajos forzosos (Ramos, 2007: 316)”.

Para comprender el problema de la trata de personas en la regién
de la cuenca amazénica hay que tener en cuenta algunos elementos
principales como son, la vinculacién que este tipo practica ilegal tiene
con otros, es decir que la trata de personas se vincula directamen-
te con la accién de los grupos criminales transnacionales los cuales
mantienen diversas practicas ilegales como con el trafico de armas
o el trafico de drogas, de igual forma la explotacion sexual comercial
forzosa de y el trabajo forzoso para la explotacién econémica.

La trata de personas es un delito que depende de la inequi-
dad, inequidad econémica, que hace a poblaciones en situacién de
pobreza susceptibles de los abusos de los empleadores; inequidad
de género siendo las mujeres victimas de abusos, dificultades para
conseguir trabajos en condiciones dignas, desatencién de las auto-
ridades; inequidades sociales y culturales, que parten de un desco-
nocimiento a las culturas indigenas, y desencadenan una serie de
préacticas racistas, en las que incluso puede haber participaciéon de
las autoridades locales.

La amazonia es un lugar donde la falta de presencia estatal, el
racismo y otras practicas discriminatorias, desconocimiento de los
derechos de género y de los menores, han permitido un sin namero
de formas de explotacién. Las caracteristicas geograficas del territorio
amazénico exigen por parte de los Estados, un control de las fronte-
ras para evitar las migraciones ilegales. Sin embargo ademads de las
medidas de control, hay que tener en cuenta que se deben atacar las
causas de estas problematicas, es decir si bien se hace necesario la
implementacion de politicas efectivas que enfrenten estas problema-
ticas, existen factores causales, estimulos al aparecimiento de estas
practicas ilegales interrelacionadas que violan los Derechos Huma-
nos. Factores como la inestabilidad politica, econémica al interior de
los Estados, la precariedad o ausencia de oportunidades de empleo, el
desplazamiento por factores de conflicto armado.

La estrategia entonces para enfrentar esta amenaza es el recono-
cimiento del la confluencia de varias dindmicas en donde la trata de
personas es una actividad mas ligada a un serie de actividades crimi-
nales ejecutadas por redes transnacionales. El Amazonas se presenta
entonces como un territorio que por sus caracteristicas favorece la ac-
cién de estas redes transnacionales. La carencia de politicas publicas
eficientes para enfrentar este problema asi como los factores estructu-
rales que al interior de los Estados estimulan su origen.
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1.5. BIOPIRATERIA: UNA AMENAZA A LA BIODIVERSIDAD AMAZONICA®

El caracter estratégico que la regiéon amazonica tiene no sélo para los
paises andinos y Brasil, sino para el mundo entero proviene de las
riquezas que a nivel ecolégico y ambiental posee la regién, en efecto,
sobre el bioma’, decia Rosalia Arteaga, Secretaria General de la Orga-
nizacién del Tratado de Cooperacién Amazoénica (OTCA), que no hay
estudios definitivos sobre la riqueza amazoénica, pero que los inves-
tigadores estiman que el bioma contiene, en sus 7,5 millones de km?
(equivalente a 40% del territorio de América del Sur) casi la mitad de
todas las especies conocidas, entre ellas, 45 mil especies de plantas,
1.800 especies de mariposas, 1.300 especies de peces de agua dulce,
mil especies de aves y 300 especies de mamiferos (OTCA, 2006).

Esta riqueza ambiental hace de la regién una prioridad para una
serie de actores que desbordan a los 8 paises sudamericanos: Bolivia,
Brasil, Colombia, Ecuador, Guyana, Pert, Surinam y Venezuela, par-
tes contratantes de la OCTA, asi como también de la Guyana Francesa.
En este amplio espectro encontramos a otros Estados, Organismos
Internacionales, Empresas Multinacionales y Movimientos Sociales.
En todos estos actores esta latente la preocupacion y el destino de la
regién, que es considerada como uno de los biomas mas importantes
del planeta.

En efecto, tanto Estados Unidos como la Organizacién de Nacio-
nes Unidas (ONU) han dedicado esfuerzos a la proteccién del Ama-
zonas, por ejemplo, Estados Unidos, por medio de la Agencia Esta-
dounidense para el Desarrollo (USAID, por sus siglas en inglés) ha
disefiado la Iniciativa de Conservacién en la Cuenca del Amazonas
(ICCA) la cual senala que “la conservacion y el desarrollo sostenible
de estos recursos naturales y sociales representan una enorme oportu-
nidad asi como una gran responsabilidad. Diariamente, los gobiernos
y las sociedades civiles dentro de la Cuenca del Amazonas enfrentan
el reto de satisfacer necesidades a corto y largo plazo, equilibrando la
conservacion ambiental y el bienestar econémico” (USAID, 2006: 2).

A su vez, la ONU cuenta con el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente® (PNUMA) que posee una oficina regional
para la region latinoamericana y el Caribe, cuya misién es “dirigir y

6 Con base en Ortega Gémez (2010: 154).

7 Entiéndase como a unidad ecolégica de clasificacién méas amplia que es util
reconocer, después del conjunto del planeta. Los biomas terrestres normalmente
se basan en las estructuras vegetales dominantes (por ejemplo en los bosques y las
praderas). Los ecosistemas que pertenecen a un bioma funcionan de forma parecida,
aunque pueden estar compuestos de especies muy diferentes.

8 Para mayor informacién, ver: <http://www.pnuma.org/perfil/mision.php>.
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alentar la participacion en el cuidado del medio ambiente inspirando,
informando y dando a las naciones y los pueblos los medios de mejo-
rar la calidad de vida sin poner en peligro la de futuras generaciones”
(PNUMA, 2006). Dentro de este programa hay una serie de acciones
como un sistema de alertas tempranas, un programa de seguimiento
de politicas publicas nacionales, en sintesis, hay una mirada interna-
cional que ve a la Regién amazénica como patrimonio del plantea mas
all4 de las consideraciones de los paises que conforman esta region.

En este contexto, el tema de la biopirateria y de la propiedad inte-
lectual adquiere una relevancia inusitada que no ha ocupado el lugar
que le corresponde en la agenda publica de los paises de la region. Sin
embargo, el tema va maés all4, puesto que el trafico respecto a la vida,
a los conocimientos tradicionales y a la biodiversidad adquiere los
tintes de una amenaza a la seguridad de la regién amazénica, debido
a que se construye como un factor de riesgo que afecta a las comuni-
dades nacionales localizadas en la regién al tiempo que presiona a los
Estados andino-amazoénicos a generar respuestas de control —coerciti-
vas 0 no— a la expansion de este delito.

La biopirateria se configura como un delito de caracter intermés-
tico, esto es, que conjuga la agenda publica de seguridad, medio am-
biente y desarrollo econémico, social y cultural tanto de Colombia
como los demads paises presentes en la regién amazoénica y por lo tan-
to, su resolucién o manejo no depende tinicamente de la voluntad de
tal o cual Estado, sino conjuga diversidad de actores y escenarios que
deben ser tenidos en cuenta a la hora de plantear soluciones. Debido al
enfoque que en este trabajo se maneja, esto es, desde el punto de vista
de los efectos sobre la seguridad de la regioén, el tema de la biopirateria
debe ser enfocado desde una mirada que propenda por la seguridad
cooperativa y no por iniciativas nacionales cuyo nivel de efectividad es
poco apreciado dado que no tiene en cuenta los contextos regionales.

2. SISTEMAS DE SEGURIDAD COLECTIVA'Y COOPERATIVA: UNA
OPORTUNIDAD PARA LA REGION AMAZONICA

En el escenario internacional se reconoce la importancia de la regién
amazoénica como espacio de invaluable riqueza natural, econémica,
social y cultural; sin embargo, se destaca una ausencia de politicas
concretas, tanto por parte de actores estatales como de nuevos agen-
tes que inciden en el establecimiento de temas de la agenda politica,
que impulsen efectivamente la preservacion de los recursos que se
encuentran en la Amazonia. La ausencia estatal y la falta de politicas
publicas, basadas en la cooperacion e integracién entre naciones, que
reivindiquen el desarrollo sostenible y el bienestar de los habitantes
de la region y trasciendan las visiones de desarrollo y explotacién de
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los recursos naturales, son una caracteristica comun a los paises que
comparten territorio amazoénico.

Esta falta de preocupacién es producto del desconocimiento de los
Estados acerca de la importancia de la Cuenca Amazénica, lo cual se
expresa en dos aspectos: primero, el no concebir politicas interiores
fuertes y concretas que propendan por la proteccién, defensa y desarro-
llo de la zona; segundo, la ausencia de politicas exteriores que permitan
la integracién colectiva y cooperativa entre los paises de la region.

2.1. SEGURIDAD COLECTIVA'Y SEGURIDAD COOPERATIVA

EN LA CUENCA AMAZONICA

La globalizacién ha permitido la apertura de espacios, la interaccién
de actores, el intercambio econdmico, la creacién de redes de conoci-
miento y culturales, la promocién de las tecnologias, el disefio de po-
liticas multilaterales, entre otros factores que mantienen al mundo de
hoy en constante comunicacién. Sin embargo, también trae consigo
las facilidades para que las nuevas amenazas que se caracterizan por
su caracter trasnacional hagan presencia en territorios donde la au-
sencia estatal y la falta de politicas multilaterales son caracteristicas,
haciendo de regiones como la Amazonia territorios propicios para el
desarrollo de actividades ilegales.

En la regién amazoénica las nuevas amenazas hacen presencia
debido a que las caracteristicas geograficas aislan la accién estatal,
aunado al desinterés por la integracion de politicas multilaterales que
permitan actividades de control. Estas amenazas se caracterizan por
ser de caracter trasnacional, fenémenos de criminalidad internacio-
nal, como trafico de armas, trafico de drogas —especialmente precur-
sores quimicos, trafico de personas, y biopirateria.

Por tanto, las medidas que se tomen para enfrentar las nuevas
amenazas traducidas en fenémenos de crimen transnacional, deben
contemplar politicas multilaterales que, a partir de conceptos como
seguridad colectiva y cooperativa, promuevan medidas de confianza
mutua para el establecimiento de controles que frenen la comisién de
estos delitos y de programas de cooperacién que promuevan el desa-
rrollo y proteccién de la frontera.

a. Seguridad colectiva

El concepto de seguridad colectiva cobra importancia en el panora-
ma internacional con la creacién del organismo supranacional de la
Sociedad de Naciones en 1919, que tenia como objetivo prevenir la
guerra, restablecer las relaciones internacionales después de la Pri-
mera Guerra Mundial y promover la negociacién de las partes que se
encontraran en conflicto. La idea del presidente estadounidense Woo-
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drow Wilson, su principal promotor, era eliminar la aparicién de nue-
vos conflictos bajo la premisa de preservacion de intereses colectivos
mundiales y la bisqueda de consensos que antecedieran al desarrollo
de enfrentamientos.

El balance que propone la seguridad colectiva es —al menos teé-
ricamente— mas eficiente para detener al agresor que el mecanismo
balanceador que propone la teoria realista. El agresor, o la amenaza en
el sistema de seguridad colectivo, se ve enfrentado a una coalicién que
es superior y predominante en términos de poder. A su vez, se reducen
significativamente las incertidumbres acerca de la concrecion de una
alianza para equilibrar al Estado agresor o la amenaza. La existencia
de compromisos previos es la caracteristica mas importante de esta
alianza entre Estados y de su superioridad) comparativamente con
el agresor. La seguridad colectiva disminuye el peso del dilema de
seguridad sobre la politica exterior de los Estados a través de tres ins-
tancias: promoviendo la cooperacién y disminuyendo la competencia;
incrementando la capacidad y disminuyendo la incertidumbre de la
disuasion, reduciendo asi la relevancia de las capacidades ofensivas
de los Estados particularmente involucrados en el asunto; finalmente,
los mecanismos institucionalizados de la seguridad colectiva suponen
un aumento en la transparencia que conduce una disminucién de las
dinamicas de espiral —tipicas del dilema de seguridad- por la falta de
comunicacién. (Guzman Castro: 2010).

La mejor expresion de la busqueda de los ideales de la seguridad
colectiva en el continente americano es el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR), suscrito en 1947 con el fin de rechazar
cualquier tipo de agresién proveniente de un pais ajeno al continente.
Sin embargo, al igual que con la organizaciéon militar y de defensa
regional que representa la Junta Interamericana de Defensa creada
en 1942, las criticas por la falta de efectividad y cumplimiento de los
compromisos establecidos son fundamentadas. El caso mas visible es
la inoperancia que el TIAR demostré en el conflicto entre Inglaterra y
Argentina por las Islas Malvinas, en el que se reflejé la falta de com-
promiso de algunos gobiernos por hacer respetar la soberania de uno
de los paises del continente.

La incapacidad del TIAR para resolver las divergencias en la re-
gioén no solo se explica por la supremacia militar y econémica de Es-
tados Unidos que impone e influye las decisiones y formas de accién,
sino también por la forma en que es empleado el Tratado, bajo las
concepciones que influenciaron su creacién como la Segunda Guerra
Mundial y la légica amigo/enemigo de la Guerra Fria.

Los paises que integran la regién amazénica aplicando el concep-
to de seguridad colectiva, crearon instrumentos como la Carta Andina
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para la Paz y la Seguridad, Limitacién y Control de los Gastos Des-
tinados a la Defensa Externa; la Declaraciéon de la Subregiéon Andi-
na como Zona de Paz, y el Compromiso Andino de Paz, Seguridad y
Cooperacién, instrumentos que carecen de efectividad por no plan-
tear acciones concretas de cooperacion para enfrentar los riesgos que
afectan a la regién, y que actualmente se ven desestimados aiin mas
por las divergencias entre los gobiernos de los paises andinos refleja-
das en el debilitamiento de la Comunidad Andina de Naciones (CAN).

A las anteriores instancias se suman importantes programas
como el Plan Andino de Cooperacién para la lucha contra las dro-
gas y delitos conexos; el Plan Andino para la prevencién, combate
y erradicacién del tréafico ilicito de armas pequeiias y ligeras en
todos sus aspectos; v, la Estrategia Regional de Biodiversidad para
los Paises del Trépico Andino; también desarrollados en el marco
de la CAN, organismo desde el cual se podrian promover importan-
tes iniciativas para la seguridad de la cuenca amazénica pero que
actualmente se encuentra desgastado por la falta de concrecién en
sus estrategias.

Con las nuevas formas en las que se manifiestan las amenazas,
desconociendo los limites fronterizos y con la creacién de redes de-
lictivas con presencia en diferentes paises, el concepto de seguridad
colectiva cobra relevancia como modelo de integracién, asi como el
concepto de seguridad humana para la identificaciéon de prioridades.
La seguridad colectiva como concepto para enfrentar las nuevas ame-
nazas busca redefinir las fronteras territoriales para actuar mas alla
de los espacios nacionales tal y como lo hace el crimen organizado
trasnacional.

b. Seguridad cooperativa

Este concepto tiene un origen mas reciente, definido como una nue-
va forma de “concebir un sistema internacional que garantice la se-
guridad de los Estados Naciones en sus relaciones con el resto de los
actores internacionales” (Hardy, 2003: 1). Esto implica la necesidad
de establecer relaciones de confianza que promuevan y garanticen
la cooperacion.

El principal mecanismo para contrarrestar los conflictos es la pre-
vencién; mediante la consolidacién de acuerdos entre Estados busca
unificar los esfuerzos para enfrentar las amenazas, principalmente
aquellas que afectan a dos o mas Estados, y evitar que estos mismos
problemas puedan convertirse en un detonante a futuro de conflictos.
La seguridad cooperativa pretende “estructurar acuerdos entre Esta-
dos sobre la base de medidas que permitan prevenir la guerra entre
ellos [...] previniendo que los medios para una agresion exitosa se
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puedan reunir [...] la estrategia es pasar de contrarrestar las amena-
zas a la prevencién de que dichas amenazas surjan” (Hardy, 2003: 8).

La seguridad cooperativa presupone, para su efectiva aplicacién,
que los Estados reconozcan como tnico objetivo militar la defensa
de su territorio comun, aspecto dificil de implementar dada la clasica
concepcién de soberania que tienen los Estados, en donde no se con-
cibe el intercambio y apertura de las fronteras y la correspondencia
de politicas para enfrentar las amenazas. El territorio y la proteccién
de fronteras son primordiales en el concepto tradicional de soberania,
los controles y regulaciones que tienen los Estados y la caracteris-
tica de poder que les da no permite que esta visién de cooperacién
trascienda, como se puede visibilizar en las politicas exteriores de los
paises con territorio de la cuenca amazénica.

Otra requisito para que la cooperacién entre Estados se promue-
va es la de abandonar las pretensiones de expansién y ocupaciéon de
otros territorios, subordinando este interés nacional, si se tiene, a los
intereses acordados por consenso en la comunidad internacional. Alu-
diendo al concepto de seguridad entendido por su carécter subjeti-
vo en la percepcién de riesgos que pueden afectar la tranquilidad, es
complejo que los Estados no pretendan, argumentando la defensa de
su territorio, acudir a la ocupacién o paso de sus ejércitos a suelo ve-
cino cuando las amenazas son percibidas de forma diferente.

La falta de coordinacién y establecimiento de agendas comunes
frente a los riesgos y amenazas que a nivel nacional y multilateral
afectan la seguridad, dificultan la instauracién de medidas de preven-
cién que contrarresten la aparicién de enfrentamientos bélicos. De
esta descoordinacion multilateral se vale el crimen trasnacional orga-
nizado para irrumpir en las estructuras sociales, politicas y econémi-
cas de la Cuenca Amazénica.

Con el fin de precisar la diferencia entre los conceptos de seguri-
dad y el momento de su implementacién en un proceso de integracién
0 cooperacién, se puede decir que la seguridad cooperativa se rela-
ciona con la creacién de un ambiente de seguridad estable y predeci-
ble a través de la regulaciéon mutua de las capacidades militares y los
ejercicios operativos que generan, o pueden generar, desconfianza e
incertidumbre. Lo que distingue a la seguridad cooperativa de los en-
foques tradicionales es su énfasis en la prevencién. En lugar de disua-
dir amenazas a la seguridad nacional o prepararse para combatirlas si
éstas llegan a concretarse, la seguridad cooperativa apunta, en primer
lugar, a evitar que éstas surjan.

La seguridad cooperativa tiene que ver con aquellos esfuerzos
sostenidos desarrollados entre Estados para reducir la probabilidad
de guerra, o de sus consecuencias en caso de ocurrir, los cuales no son
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dirigidos contra un Estado o grupo de Estados especificos. El modelo
de la seguridad cooperativa requiere el reconocimiento por parte del
Estado de la necesidad de cooperar con otros Estados como la mejor
forma para aumentar su propia seguridad.

Tanto la seguridad colectiva como la cooperativa trabajan hacia
el interior de la organizacion, es decir buscan como meta la seguridad
entre los miembros de ésta. Su diferencia primordial radica en el en-
foque respecto al momento en el cual se debe neutralizar el conflicto.
Mientras la seguridad cooperativa actia antes, previniendo el surgi-
miento de conflictos que puedan alterar la seguridad de los Estados
miembros, la seguridad colectiva acttia neutralizando el conflicto una
vez que éste ya ha surgido, es decir en forma curativa®.

Teniendo en cuenta estos dos conceptos, las perspectivas de coo-
peracion en torno a la regién amazoénica son escazas. Existen inicia-
tivas nacionales y bilaterales que buscan generar controles al crimen
trasnacional en zonas fronterizas, el mas reciente y enfocado al tema
de combate a las actividades ilicitas en el Amazonia es el “Memoran-
dum de Entendimiento entre el Gobierno de la Republica de Colom-
bia, el Gobierno de la Republica Federativa del Brasil y el Gobierno
de la Republica del Pert para Combatir las Actividades Ilicitas en los
Rios Fronterizos y/o Comunes”!?, especificamente el combate al trafi-
co de armas y drogas por los rios del Amazonas.

Este acuerdo permite articular acciones comunes entre los tres
paises para hacer frente a las amenazas que se presentan en la cuenca.
Sin embargo, este tipo de iniciativas en la regién se limitan a acciones
nacionales, bilaterales y tripartitas, sin existir atin acciones conjuntas
solidas que permitan el desarrollo y proteccién de la Cuenca Ama-
z6nica mas alla del Tratado de Cooperacién Amazoénica, firmado en
1978 y materializado con la creacién de la Organizacién del Tratado
de Cooperacién Amazoénica en 1998. Es decir, no existe la concrecion
de una seguridad colectiva para la Cuenca Amazénica que atienda las
amenazas de manera conjunta a través de la coordinacién de politicas
para disminuir sus efectos, ni tampoco una seguridad cooperativa que
genere un ambiente de confianza y prevenga el desarrollo de riesgos
traducidos en las diferentes modalidades del crimen trasnacional.

9 Con base en: Carter, Ashton; Perry, William y Steinbruner, John 2000 “A New
Concept of Cooperative Security” en Strategy and Force Planning (Newport: Naval
War College Press). pp. 214-26, 3° Edicién. Citado en Hardy Videla (2003: 4).

10 El convenio tiene como finalidad trabajar coordinadamente para combatir el
trafico ilicito de estupefacientes, sustancias psicotrépicas y sus delitos conexos, el
contrabando de precursores quimicos, la delincuencia trasnacional, el trafico ilicito
de armas, municiones y explosivos y otras actividades delictivas.
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Es necesario que los paises que integran la Cuenca Amazonica
trasciendan las instancias nacionales y bilaterales, y proyecten accio-
nes y alianzas multilaterales para la atencién del territorio no sélo en
el ambito de la salvaguarda de la seguridad, sino también en la protec-
cién de los recursos y el desarrollo social sostenible de la regién. Brasil
es el pais que actualmente muestra mayor interés por la proteccién de
la Amazonia y emprende medidas como el Sistema de Proteccion de la
Amazonia (STPAM), implementado a través del Sistema de Vigilancia
de Amazonia (SIVAM), con algunos acercamientos de Perti, Colombia
y Bolivia para sumarse a esta politica; sin embargo, no existen los re-
cursos, la tecnologia ni el interés politico por parte de otros paises por
integrar un solo sistema que salvaguarde la seguridad de la Cuenca.

La coordinacién de agendas de seguridad es fundamental. No obs-
tante, la regién presenta una serie de caracteristicas que han imposi-
bilitado la integracion y el establecimiento de medidas comunes para
la proteccién de la Cuenca Amazénica. Las distintas percepciones de
amenaza por parte de cada pais, la falta la identificacién de amenazas
comunes y priorizacién de estas, la escaza voluntad politica que se
traduce en la cesién de espacios o algunas competencias que vulneren
la soberania, las diferencias ideolégicas y politicas de los gobiernos,
las alianzas con paises extraregionales (para compras de armamentos,
intercambio de tecnologia, modernizacion de las Fuerzas Armadas),
la identificacién de intereses nacionales, la regionalizacion de proble-
mas internos como el conflicto armado colombiano, la inestabilidad
de los sistemas politicos, son algunas de estos factores caracteristicos.
Los Estados atin no han entendido la importancia mundial de la Ama-
zonia lo que se visibiliza en la escaza mencién en sus politicas exterio-
res y de seguridad a este tema, y esto se ve reflejado en la proyeccién
internacional de posibles acciones.

La region carece de interés por compromisos que se traduzcan en
acciones concretas para la integracion; lo existentes no van mas alla
de la retérica y los discursos. Sin embargo, esta es una caracteristica
de toda la region latinoamericana y se debe a la dificultad de cémo es
percibida la seguridad y la defensa. Desde esta perspectiva Francisco
Rojas (2004) presenta las siguientes caracteristicas de América Latina
en materia de seguridad:

a. region unipolar; en lo que hace a la seguridad en América Lati-
na o, en su conjunto, en el continente americano, podemos afir-
mar que en sentido estricto, en la regién siempre ha regido la
unipolaridad. Esta se expresa en el poderio econémico, politico
y militar de Estados Unidos, que ha sido la tnica y exclusiva
influencia externa determinante en la zona;
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. América Latina es marginal en asuntos estratégicos globales;
. regién desnuclearizada y libre armas de destruccién masiva;
. regién con bajo gasto militar;

. area con bajo conflicto interestatal;

o o0 o

regién con profundas asimetrias.

2.2. MECANISMOS ACTUALES DE COOPERACION

En lo referente a la Cuenca Amazonica se reconocen importantes es-
fuerzos conjuntos para el mantenimiento de la seguridad y el control
del crimen trasnacional organizado. Se mencionan a continuacién
algunos esfuerzos generales, sin entrar en el detalle del importante
numero de acuerdos y tratados bilaterales y multilaterales entre los
Estados de la Cuenca.

En la regién andina principalmente, se vienen desarrollando en-
cuentros entre los Altos Mandos de las Fuerzas Armadas y un trabajo
bilateral en asuntos policiales para el fomento de las medidas de con-
fianza mutua. Ademas, se reconoce el papel protagénico de Brasil en
la implementacion del Sistema de Proteccién de la Amazonia (STPAM)
y el Sistema de Vigilancia de la Amazonia (SIVAM) que tienen como
principal objetivo controlar las acciones de las organizaciones crimi-
nales que utilizan las fronteras desatendidas por los Estados para el
trafico ilegal. Esfuerzo que ya tiene un espejo importante en Perd,
pais que recibe cooperacién de Brasil en medios tecnoldgicos y logis-
ticos para la vigilancia del su territorio amazénico, de igual manera
intercambian informacién que permita consolidar el proyecto SIVAN-
SIPAN Pert.

Estos sistemas de vigilancia y protecciéon han sido reconocidos
por los paises amazoénicos como efectivos, han demostrado interés
por adoptarlos buscando una integracién no solo en el uso de tecnolo-
gias, sino en el intercambio de informacion y planeacién de acciones
conjuntas; no obstante, implican un desarrollo e inversién en tecnolo-
gia que no todos los paises latinoamericanos estdn en condiciones de
asumir, sumado al hecho de tener que compartir procesos de accién
que la desconfianza existente en la regiéon no permite por la forma en
que se concibe atin la soberania.

Es tal la importancia que empiezan a proyectar estos sistemas
que, independiente de las criticas o sospechas que pueda generar, se
establecié una cooperacioén con el Comando Sur de Estados Unidos
a partir de la reactivacién de la IV Flota, en sistemas informaticos
que se dedican a interceptar el trafico de drogas. La reactivacién de
la IV Flota es para algunos la manifestacién del interés de los Estados
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Unidos en la Amazonia, sus recursos e inversiones, para otros se trata
de recordar la supremacia militar de los Estados Unidos a los gobier-
nos de izquierda radical en la regiéon que han ampliado sus relaciones
multilaterales, y para otros se trata de una estrategia para la deten-
cién y control de los tréficos licitos en los mares y rios de la region. Al
margen de la presencia mas activa del Comando Sur a través de la IV
Flota, los procesos de cooperacion en la regién deben buscar la auto-
nomia de otros actores regionales o extraregionales que puedan afec-
tar los intereses de la regién y dificultar las relaciones entre paises.

Otro proyecto importante que promoveria no solo el desarrollo en
la cuenca sino la integracion y el trabajo coordinado para mantener la
seguridad en la zona es la Iniciativa para la Integracién de la Infraes-
tructura Regional Sudamericana (ITRSA), en cuanto la idea de desa-
rrollar un proceso multilateral y multisectorial para la integracién de
infraestructuras de transporte, energia y telecomunicaciones atrae la
inversién y demanda la cooperacién y coordinacién de acciones lo-
gisticas, tecnolégicas y de proteccién del territorio, lo cual se vera
reflejado en el aumento de la seguridad.

Sin embargo, el mecanismo mas importante de cooperacién des-
de el cual se deben concentrar todos los esfuerzos es el Tratado de
Cooperacién Amazénica de 1978 y la resultante Organizacién del Tra-
tado de Cooperacion Amazénica (OTCA). El tratado busca impulsar
acciones conjuntas para el desarrollo de la regién, garantizando la
distribucién equitativa de los recursos y comprometiendo a los Esta-
dos en la conservacién del medio ambiente desde el respeto de su so-
berania. “La débil presencia institucional de los Estados en la regién
amazoénica gener6 iniciativas tendientes a la integracién fisica del
amazonas, con la idea de evitar cualquier intento de control interna-
cional sobre la regién. Es decir, que se buscé regionalizar la solucién
a través de la cooperacion con el fin de evitar la internacionalizacion
de la problematica” (Sampé, 2003).

Este Pacto amazonico fue firmado por Brasil, Bolivia, Colombia,
Ecuador, Guaina, Perd, Surinam y Venezuela, y su principal objeti-
vo es coordinar y complementar las acciones que se realizan a nivel
nacional a través de intercambio de informacién, marcos juridicos
comunes y estrategias y operaciones conjuntas. La OTCA ha recono-
cido la necesidad de la cooperacion entre Estados en tanto el caracter
trasnacional de la ilegalidad, y a su vez, por la importancia de cuidar
una de las reservas ecolégicas mas importantes del mundo, victima
del desgaste indiscriminado de flora y fauna y su tréfico ilegal. Las
dificultades geograficas para movilizarse en la zona también se con-
vierten en un tema prioritario de discusién dado que algunos Estados
comparten la visién de involucrar a las Fuerzas Armadas, por sus ca-
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pacidades aéreas y fluviales, en la preservacién del territorio dada la
falta de preparacién de las instituciones policiales para desenvolverse
en estos terrenos.

El Tratado de Cooperacién Amazoénica puede ser pensado y revi-
talizado como instrumento tendiente a la implementacién de politi-
cas de seguridad frente a las amenazas no tradicionales. El caracter
transnacional de las mismas, hace de la cooperacion interestatal el
unico medio de implementacién de politicas efectivas. A su vez, las
preocupaciones de seguridad y aspiraciones geopoliticas brasilefias
con la implementacién del SIVAM/SIPAM permiten mejores posibili-
dades para alcanzar dicha cooperacién (Sampé, 2003).

Las iniciativas y necesidad de establecer acuerdos son prioritarios
en la regioén, a pesar que existen tratados y organismos que regulan
diferentes materias de la seguridad y la defensa, las acciones concre-
tas y los compromisos no son efectivos, a esto se suman las diferen-
cias politicas, econémicas e ideolégicas de los gobiernos de la region.
Sin embargo, se reconoce en ellos la necesidad de integrar esfuerzos
dado que las amenazas demandan un control trasnacional. Resulta-
do de ello son nuevos procesos de integracién como la UNASUR vy el
Consejo Sudamericano de Defensa que buscan el acercamiento, diélo-
go, confluencia de acciones conjuntas, cooperacién, construccién de
agendas comunes y fomento de medidas de confianza.

El Consejo de Defensa Suramericano en el marco de la UNASUR,
es una iniciativa positiva de involucramiento de los decisores politicos
en los temas de Defensa y de mirar individualmente el funcionamiento
de las instituciones, sus deficiencias y fortalezas. Un mecanismo de coo-
peracion sin la presencia de Estados Unidos permitira que los acuerdos
y el cumplimiento de estos se den de una manera mas equilibrada y
consensuada, determinando las prioridades de la regién entre las cuales
se espera esté la protecciéon de la region amazénica. El Consejo Sud-
americano de Defensa busca extender la metodologia de estandariza-
cién de gastos de la defensa que existe entre Chile y Argentina, promo-
ver ejercicios militares conjuntos principalmente en misiones de paz, el
trabajo conjunto en materia de catastrofes y fomento de otras medidas
de confianza. El Consejo puede ser una excelente oportunidad para que
las estrategias individuales y conjuntas de los paises de la cuenca ama-
zOnica cobren importancia en el panorama internacional y se logre la
cooperacion de otras latitudes para el control de los traficos ilicitos.

CONSIDERACIONES FINALES

Pese a que existen mecanismos de seguridad colectiva y cooperativa
que permiten la integracion y el trabajo conjunto entre los paises
que limitan con la cuenca amazoénica, los esfuerzos atin no se re-
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flejan en compromisos y acciones concretas como lo podrian ser la
interdiccién aérea y fluvial. Los paises de la regién deben priorizar
en sus agendas el tema de la Amazonia y las acciones que deben
establecerse para hacer frente a los nuevos desafios del crimen tras-
nacional organizado.

Los conceptos de seguridad colectiva y cooperativa no son exclu-
yentes en su aplicacién y esto debe ser tenido en cuenta para el disefio
y reingenieria de las instituciones que se han creado en torno a la
cuenca amazoénica. Las ventajas de implementar estrategias dentro de
estos dos conceptos permitirdn a los paises reducir costos no sélo en
tecnologias, sino en todo tipo de recursos por ejemplo para la imple-
mentacién de programas como el SIVAM/SIPAM para toda la regién,
posibilitando la proyeccién del sistema y de las estrategias que dentro
de él se impartan, no sélo para el posicionamiento de la regién a nivel
mundial sino para atraer la atencién acerca de la corresponsabilidad
de todos en el control del crimen trasnacional y la coordinacién re-
dundari en la disminucién del impacto de los tréficos ilegales y la
proteccién de los recursos de la Cuenca.

La seguridad cooperativa patrocinada desde escenarios como el
Consejo Sudamericano de Defensa o la Organizacién del Tratado de
Cooperacién Amazoénica, es una importante alternativa cuando se
busca la prevencién de conflictos en la regién puesto que genera con-
fianza entre Estados y promueve la cooperacién y estrategias comu-
nes de accién. La seguridad cooperativa disminuye las posibilidades
de conflicto que puedan alterar la seguridad de la regién, situacién
que es aprovechada por las organizaciones criminales para ejercer sus
actividades ilegales. A su vez, como se puede observar a lo largo de
este estudio, fenémenos del crimen como los traficos de armas, perso-
nas, drogas y la biopirateria, ya son un hecho en la cuenca amazénica
debido a la falta de presencia de los Estados; sin embargo, un modelo
de seguridad colectiva permite la coordinacién de estrategias para en-
frentar el problema cuando este ya esté presente.

Es importante la cooperacién policial, militar y de los organismos
de inteligencia, principalmente en zonas de frontera, para enfrentar
los problemas en la Cuenca con el fin de aumentar la efectividad de la
seguridad colectiva. Las voluntades politicas y el disefio de estrategias
por si mismas no mitigan los riesgos y sélo las acciones concretas
de los organismos del Estado pueden arrojar resultados. Las organi-
zaciones criminales tienen la capacidad de adaptarse a la geografia,
resolver problemas rapidamente, enganar las restricciones y saltarse
las prohibiciones, y la falta de cooperacién entre Estados, sumado a
las condiciones precarias de salud, empleo, educacién y desarrollo del
territorio amazoénico, facilita su accién.
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Ahora bien, existen otros mecanismos que facilitan las acciones
conjuntas entre Estados, puesto que evidencian con completa claridad
las politicas de seguridad interna y de defensa externa de cada uno de
los paises: los Libros Blancos de Defensa. Estos han adquirido un im-
portante papel en la definicién de las politicas de seguridad y defensa
en la regién y serian de utilidad para el acercamiento de los paises de
la Cuenca y de sus estrategias sobre ella, principalmente porque per-
mite la discusién y la interaccién de propésitos, tanto de las autorida-
des institucionales encargadas de formular, implementar y evaluar las
politicas, como de las organizaciones sociales interesadas y afectadas
positiva o negativamente por estas decisiones. La construccién con-
junta de la politica de defensa entre autoridades y sociedad civil abre
caminos para el fortalecimiento de la democracia y para identificar, en
el caso de la Amazonia, las necesidades no solo de seguridad sino de
desarrollo del territorio.

No obstante, para que estos mecanismos y procesos de coope-
racién en seguridad se consoliden, es necesario superar no sélo las
concepciones radicales sobre el concepto de soberania sino la falta de
comprensiéon sobre la corresponsabilidad. A su vez, en la region los
modelos politicos y econémicos disimiles demandan mecanismos de
cooperacion e integracion efectivos, y los existentes -CAN y MERCO-
SUR- deben reformarse para lograr la confluencia de una agenda re-
gional mas alla de las voluntades y personalidades de los gobiernos. El
entendimiento y respeto de las percepciones de seguridad y defensa,
junto con el conocimiento de los esfuerzos nacionales para enfrentar
el crimen trasnacional organizado, seran aspectos fundamentales en
la generacién de la confianza y la implementacién de acciones efecti-
vas de manera conjunta.

A pesar de los avances e intenciones de acuerdos de cooperacion
e integracién, Sudamérica no ha logrado consolidar la seguridad y la
defensa como politica publica, no se han alcanzado en ningtin am-
bito consensos e integracion efectivos, lo cual se ve reflejado en la
integracién en el Amazonas. A eso se suma una escasa participacién
ciudadana en estos temas, debido a la falta de conocimiento, al poco
interés y la desconfianza en las instituciones.

Con el fin de alcanzar un escenario positivo se debe trabajar en
la subregién en el impulso de iniciativas que busquen acercar a los
paises, y el primer paso debe estar enfocado a identificar intereses
comunes como el factor econémico y la preservacién de la seguridad
que, con la presencia de las nuevas amenazas trasnacionales, justifica
una reaccién multilateral.

La atencién al problema emergente de las redes de traficantes —de
drogas, armas, personas, biodiversidad, etc.— en zonas con riquezas y
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diversidad de recursos naturales, potencialmente permitiria el acerca-
miento entre paises. Estos fenémenos, dado su caracter trasnacional,
demandan el trabajo conjunto para enfrentarlos y por tanto, pese a la
dificultad para establecer una agenda comun en temas de seguridad y la
identificacién de amenazas en la Cuenca Amazoénica, es primordial aten-
der conjuntamente los factores de inseguridad en la regién amazonica.
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VIOLENCIA Y TRAFICO
DE ARMAS PEQUENAS Y LIGERAS
EN EL CONO SUR

NO HAY UN CONCEPTO UNICO DE SEGURIDAD. Por el contrario,
es un término ambiguo en forma y contenido (Haftendorn, 1991) o
como lo sefiala Buzan, un concepto en disputa, “esencialmente los
conceptos en disputa delimitan un drea de interés mas que el especi-
ficar una condicién precisa” (Buzan, 1991: 8). Las transformaciones
en la politica mundial, especialmente la globalizacién y el fin de la
Guerra Fria, han supuesto un cambio en la realidad de las Relaciones
Internacionales y en el estudio de la seguridad. Tradicionalmente, el
concepto de seguridad estuvo limitado a la nocién de poder, enfati-
zando en la relacién interestatal y la guerra, con un marcado acento
militar. Frente a las debilidades de este enfoque y tras el fin de la Gue-
rra Fria, el acento militar y belicista que caracterizaba la concepcién
de la seguridad dio paso a la formulacién de enfoques alternativos y
multidimensionales de la seguridad, considerando aquellas amenazas
no tradicionales que rebasan las respuestas de indole militar. Estos
enfoques alternativos consideran una gama de amenazas que no se
relacionan, o lo hacen de manera indirecta, con lo militar. Al etiquetar

* Magister en Ciencia Politica, Universidad de Chile. Polit6loga y miembro del
Grupo de Investigaciéon en Seguridad y Defensa de la Universidad Nacional de
Colombia.
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como nuevas amenazas, a aquellas que no se relacionan con lo militar,
no se hace referencia a ellas como nuevas en el sentido cronolégico, ya
que muchas de dichas problematicas han existido desde tiempo atras
y/o estaban en las agendas de seguridad; no obstante, es en los enfo-
ques alternativos donde se les da gran relevancia conceptual.

Esta ampliacién de la agenda de seguridad “estuvo estimulada
por el crecimiento de las agendas econémicas y medioambientales en
las relaciones internacionales de la década de los setenta y ochenta,
y por el crecimiento de preocupaciones con los temas de identidad y
el crimen transnacional durante los noventa” (Buzan, 1997: 9). Asi,
se plantea un concepto de seguridad definido de forma més amplia y
profunda en referencia a sus objetos, contenido, y fuentes de amena-
za. Desde esta perspectiva, en el contexto internacional la seguridad es
entendida mucho mas alla de la ausencia de guerra.

La globalizacion y el fin de la Guerra Fria, que generaron una ex-
pectativa de una era de paz, han traido mayor disparidad en la riqueza
alrededor del globo, inestabilidad regional y conflicto. Al igual que la
emergencia y fortalecimiento de un abrumador niimero de amenazas
transnacionales a la seguridad (tréfico de drogas, de armas, de perso-
nas, esclavitud, entre otras). Dichas amenazas se caracterizan porque
son conducidas principalmente por individuos, no por estados. Asi
mismo, “algunos temas transnacionales no son vistos como amenazas
directas a la seguridad nacional sino mas como amenazas a la econo-
mia y a la calidad de vida de los ciudadanos. Otras son tratadas como
asuntos de seguridad doméstica, mas relacionadas con una respuesta
de reforzamiento en la aplicacion de la ley. Aunque el efecto de las
amenazas transnacionales tiene dafiinas consecuencias de largo plazo
a la politica global y a la estabilidad econémica” (Thachuk, 2007: 9).
A partir de una compresién seguridad donde el sujeto a proteger es la
persona humana, su bienestar y las condiciones para una vida digna,
las amenazas transnacionales y sus impactos en los &mbitos nacional
y local suponen un mayor desafio a la seguridad de los ciudadanos en
la era actual que la posibilidad de guerra interestatal.

La violencia armada, llevada a cabo primariamente con armas
pequenas', es un factor que contribuye a incrementar la inseguridad
humana. Las armas ligeras son usadas en conflictos localizados y en
la violencia urbana; si bien éstas no son la causa de la violencia y la

1 No existe una definicién oficial de armas pequeiias y ligeras, pero la ONU en el
instrumento internacional que permite a los Estados identificar y rastrear, de forma
oportuna y fidedigna, las armas pequeiias y ligeras ilicitas, senala que por “armas
pequenias y ligeras se entendera toda arma portétil y letal que lance, esté concebida
para lanzar o pueda transformarse facilmente para lanzar un balin, una bala o un
proyectil por la accién de un explosivo”.
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delincuencia, son un instrumento que contribuye a multiplicarla. Se-
gun datos de International Action Network on Small Arms (IANSA),
de 875 millones de armas en el mundo, tan solo el 22,9% pertenece
a fuerzas militares y el 3% de policia, el 74% restante estd en manos
de actores no estatales y civiles, agentes de seguridad incluidos, y un
0,1% en manos de grupos armados rebeldes (IANSA, 2008).

En el caso de América Latina, el trafico y proliferacién de armas
pequenias se caracteriza en general, por su asociacién con la violencia
urbana, el crimen comun y organizado, el narcotréfico y el fenémeno
de las pandillas juveniles (Serrano, 2003; Godnick, 2006). A excepcién
de caso de Colombia, donde el tema involucra a las agrupaciones gue-
rrilleras y paramilitares. El trafico de armas es un problema alarman-
te en la regién, de acuerdo a cifras del Small Arms Survey para 2006,
con el 14% de la poblacién, en América Latina ocurrieron el 42% de
homicidios con armas de fuego en el mundo. En términos absolutos,
en la regién se concentra el mayor indice de homicidios con arma de
fuego; de acuerdo con datos de TANSA en el ranking de los 12 paises
con mayores indices de homicidios por cada 100 mil habitantes, el
75% corresponde a paises latinoamericanos.

Grafico 1
Ranking de homicidios con arma de fuego por cada 100 mil habitantes
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Fuente: IANSA (2008).

Aungque el Cono Sur (Argentina, Brasil, Chile, Paraguay y Uruguay)
se caracteriza por la ausencia de conflictos armados interestatales,
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conflictos politicos armados de caracter interno o situaciones de
post conflicto, es interesante notar que Brasil y Paraguay hacen par-
te de la lista de paises con mayor niimero de homicidios por arma
de fuego; esta situacién genera interrogantes respecto a la violencia
en la regién. De cara a esta problematica, el presente articulo in-
daga sobre la dindmica actual de la violencia homicida en el Cono
Sur, en relacién con el trafico y la proliferacién de armas pequenias,
enfatizando en contextos urbanos. Igualmente, son examinadas las
medidas para control de armas (instrumentos globales, hemisféri-
cos y regionales; buenas practicas) y el rol de la sociedad civil en
este ambito.

Abordar la dindmica de la violencia homicida en los paises del
Cono Sur, en relaciéon con una amenaza transnacional como el trafico
de armas, implica el andlisis de los impactos de fenémenos globales
en los ambitos locales y sus implicaciones para la seguridad de los
ciudadanos, la garantia y ejercicio de sus derechos.

GLOBALIZACION, ESTADO Y SEGURIDAD

Mittelman (2000) categoriza los estudios e interpretaciones sobre la
globalizacién en dos corrientes: la primera enfatiza en el aumento
de las interconexiones y la interdependencia, el crecimiento de los
flujos transnacionales y una intensificaciéon de procesos tales que el
mundo, en algunos aspectos, se esta convirtiendo en un tnico lugar.

La segunda, de cardcter mas tedrico y sociolégico, enfatiza la
comprensién del tiempo y espacio, siendo Giddens el autor clasico de
esta corriente: “La globalizacion puede ser asi definida como la inten-
sificacién de relaciones sociales mundiales que une localidades dis-
tantes en tal forma que los hechos locales son formados por eventos
ocurridos a miles de millas de distancia y viceversa” (Giddens citado
por Mittelman, 2000).

Tomando en consideracién estas corrientes Mittelman sefiala que
“experimentada desde abajo, la forma dominante de globalizacién
significa una transformacion histérica en la economia, las formas y
modos de existencia; en politica, una pérdida del grado de control
ejercido localmente tal que el locus de poder gradualmente gira en
variadas proporciones por encima y por debajo del estado nacién; y
en la cultura, una devaluacién de los logros colectivos o percepciones
de ellos” (2000: 6).

En relacién con el Estado y la seguridad es de nuestro interés
la transformacioén histérica de la economia y del locus de poder res-
pecto al estado nacién sefalados por la definicion del Mittelman.
Respecto a la segunda, Ziirn (2002) sefala que la globalizacién im-
plica la desnacionalizacién societal, la cual es definida como “la
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condicién de una sociedad cuando las transacciones dentro de los
bordes nacionales no son més densas que las transacciones trans-
nacionales” (2002: 237). Las interacciones entre los diversos acto-
res del sistema internacional han llevado al declive de las fronteras
nacionalmente definidas, a la vez que se reduce el significado de
las sociedades nacionales cuestionando la relacién entre relaciones
domésticas y externas. La visién de la sociedad nacional estatal es
desafiada por el surgimiento de relaciones sociales transnacionales
(Beck, 2000: 57).

Para Rosenau (1990; citado por Beck, 2000) esto implica que la
humanidad ha dejado atras la época de la politica internacional que
se caracterizé por el hecho de que los estados nacionales dominaban
y monopolizaban el escenario internacional. Los actores nacionales
estatales deben compartir poder con organizaciones internacionales,
empresas transnacionales, movimientos sociales, entre otros actores
internacionales. Hay entonces, un reparto policéntrico del poder que
lleva a la existencia de dos ambitos de sociedad global: “la sociedad
de los estados, donde las reglas de la diplomacia y el poder nacional
siguen siendo una variable clave; y el mundo de la subpolitica trans-
nacional, donde se dan cita actores tan distintos como las empresas
transnacionales, Greenpeace, Amnistia Internacional, el Banco Mun-
dial, la OTAN, las agrupaciones de crimen organizado transnacional,
etc” (Ibid.: 61).

En su texto La retirada del Estado (2001) Susan Strange sefiala
la existencia de cuatro fuentes de poder estructural: control sobre la
seguridad, control sobre la produccién, control sobre el crédito y con-
trol sobre el conocimiento de las ideas. De los cuatro tipos de poder
estructural, los Estados mantienen un papel predominante tan solo en
el control de la seguridad, en que ademas necesitan a menudo del apo-
yo de otros Estados (2001: 23). En el contexto globalizado, respecto a
la seguridad, el estado se encuentra en una situacién paradéjica. Por
un lado, han surgido de diversidad de fuentes de amenaza, muchas de
ellas relacionadas con las nuevas interconexiones e interdependencia
que caracteriza el sistema internacional; mientras que contintia sien-
do el actor fundamental y mantiene el control de la seguridad como
esfera de poder estructural.

Andreas (2004) senala que los flujos ilicitos transnacionales de
bienes, informacién y personas —que denomina el lado clandestino
de la globalizacién- se han convertido en una fuente creciente de ten-
sién y conflicto en la politica mundial (2004: 642), constituyendo una
amenaza para la seguridad internacional. Sin embargo, es el Estado
mediante su poder monopolizado para criminalizar ciertos sectores
econ6émicos el que define los limites de las actividades ilegales del
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mercado?. La paradoja respecto a esta problematica es que:

La liberalizacién del mercado ha llevado a la pérdida del control estatal
en los flujos econémicos ilegales en las décadas recientes, pero al mismo
tiempo ha continuado realizando una selectiva e intensa criminaliza-
cién del mercado [...] Asi, como la economia global se ha convertido en
mas integrada e interdependiente; los estados han construido barreras
contra el intercambio ‘indeseable’ a través de las fronteras. Esto se ha
hecho particularmente evidente en los esfuerzos para controlar la mi-
gracion ilegal, las drogas prohibidas y las finanzas ilicitas (2004: 643).

De este modo, de manera paralela al declive de las funciones militares
y econémicas de las fronteras se ha reforzado el control estatal con-
tra los actores transnacionales clandestinos (ATC)?, entendidos como
actores no estatales que operan a través de las fronteras nacionales
violando leyes estatales y quienes apuntan a evadir los esfuerzos de
vigilancia. Estos no sélo constituyen una problematica para la segu-
ridad de los ciudadanos, sino que han permeado las estructuras poli-
ticas y sociales afectando la gobernabilidad, estabilidad politica y la
seguridad de los propios estados. Un amplio componente de lo que es
definido como nuevas amenazas a la seguridad hace referencia a los
ATC y las actividades de crimen organizado.

Las actividades transnacionales ilegales no son nuevas, lo que ha
cambiado es la atencién politica de la que son objeto, su lugar en la
agenda de seguridad y el impacto que tienen en el Estado. “Los acto-
res transnacionales clandestinos han existido en una u otra forma en
tanto los estados han impuesto en las fronteras. Lo que ha cambiado
en el tiempo es la organizacién de ATC, sus métodos y velocidad de
cruce de fronteras y la forma, intensidad y enfoque de su aplicacién y
el nivel de ansiedad publica y atencién politica” (Andreas, 2003: 81).

2 “Hace un siglo mucho de lo que ahora se define como crimen transnacional
(narcotréfico, trafico de especies amenazadas y lavado de dinero) ni siquiera estaba
penalizado y por ello, por definicién no era un problema delictivo. Lo que cambié
en el siglo XX fue que aparecieron leyes ambiciosas y aparatos para la ejecucion
coercitiva de la ley en el &mbito nacional, y un conjunto de regimenes de prohibicién
a escala internacional encaminado a erradicar actividades mercantiles consideradas
“indeseables” por los Estados més poderosos” (Andreas, 2005: 65).

3 “Los ATC'’s son ampliamente variados en sus motivos. Pueden estar motivados por
la obtencién de lograr altas utilidades y la demanda del mercado (e.g. narcotraficantes
y traficantes de migrantes), el deseo de llevar a cabo actos de violencia por
inspiraciones politicas o religiosas (terroristas) o la busqueda de empleo y refugio (la
vasta mayoria de migrantes no autorizados)” (Andreas, 2003: 78).
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VIOLENCIA HOMICIDA EN LA REGION*

La actividad medular del crimen trasnacional organizado en América
Latina es el contrabando de drogas (Serrano y Toro, 2005: 233), que
esta estrechamente ligado al desarrollo de otras actividades delictivas
como el contrabando de armas, el secuestro y el robo de vehiculos.
En el caso del contrabando de armas, si bien su aparicion esté ligada
al narcotrafico, se ha constituido como un mercado ilicito paralelo
y lucrativo. “La mayor disponibilidad de armas pequefias ha estado
vinculada claramente al crecimiento y la internacionalizacién de los
carteles de la droga, aunque la proliferacién del mercado ilicito de
armas ha respondido también a otras légicas” (Ibid.: 255).

En contraste con México, Centroamérica y la Regién Andina, el
Cono Sur no esta afectado directamente por los efectos de las poli-
ticas antinarcéticos en América Latina. Sin embargo, el aumento
de la violencia y la criminalidad urbana, que es la problemaética de
seguridad de mayor impacto en la agenda publica de los paises de la
regién, esta vinculada con el micro trafico de drogas y la espiral de
violencia y creacién de circuitos ilegales asociados a este fenémeno,
en un contexto de pobreza, desigualdad y desempleo. Paises como
Brasil y Paraguay presentan altas tasas de homicidios, la mayoria de
los cuales involucra el uso de armas de fuego. El 48% de homicidios
cometidos en Argentina en 2007, el 67,9% de homicidios de Brasil
para 2006 y el 51% de los homicidios cometidos en Uruguay entre
2003 y 2005 fueron llevados a cabo con armas de fuego (ver grafico 2
en pagina siguiente).

Una mirada a las cifras en algunas de las grandes metrépolis de la
regién evidencia la estrecha relacién entre violencia homicida y armas
de fuego.

En la ciudad de Buenos Aires de 851 homicidios dolosos come-
tidos en el 2007, 407, esto es 55% fueron cometidos con armas de
fuego. Ahora, respecto a los delitos contra la propiedad, en materia de
hurtos, el 45% involucro este tipo de armas y en el caso especifico de
hurto de automotores el 80% de los hechos fue cometido con armas
de fuego.

Rio de Janeiro es una de las ciudades que mejor ejemplifica la
situacién de violencia y delincuencia asociada al trafico de drogas ili-
citas y donde las armas de fuego ocupan un papel central. En este
caso “la violencia se manifiesta principalmente en la forma de cho-
ques armados entre distintas organizaciones que luchan por ganar o

4 En la medida en que no toda violencia produce la muerte, asi como tampoco
todos los homicidios son necesariamente violentos, es valido emplear el término de
violencia homicida.
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mantener el control territorial por acceso a puntos de abastecimiento
y venta de cocaina y marihuana” (Dreyfus, 2003). En 2001, el 40% de
los homicidios en el municipio fueron por el uso de armas de fuego,
la mayoria de las victimas fueron jovenes pertenecientes a estratos
socioeconémicos bajos (Ibid.).

Grafico 2
Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes
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Fuente: elaborada con datos tomados del banco de datos de UNODC.

Finalmente, en el caso del Gran Santiago, a diferencia de las dos ciu-
dades mencionadas anteriormente, hay un aumento en los robos con
violencia y en las lesiones personales, pero con uso de armas corto
punzantes (Dreyfus, 2003; Elgueta y Zufiiga, 2005). No obstante, es en
las operaciones relacionadas con tréfico y venta de drogas donde cada
vez hay un mayor nimero de armas de fuego decomisadas. Segun
cifras del Ministerio del Interior (2009) en operaciones relacionadas
con infracciones a la Ley de Drogas en el afio 2007 fueron incautadas
539 armas de fuego, en el 2008 la cifra aumenté a 684 y en 2009 dis-
minuyé a 452.

PROLIFERACION Y TRAFICO DE ARMAS EN EL CONO SUR

En la regién hay dos paises con una industria de produccién de ar-
mas considerada de gran escala: Brasil y Argentina. El primero, es

224



Viviana Garcia Pinzén

el segundo mayor productor de armas en el hemisferio y el tercero a
nivel mundial, con una produccién que asciende a alrededor de 164
millones de ddlares por afio (IANSA, 2008). Argentina cuenta con
una industria de exportaciéon de armas y municiones que comenzé
a crecer a partir de 1999, gracias a cierto nivel de competitividad de
la industria local, potenciado desde 2000 por la devaluacién conse-
cuencia de la crisis econémica (Fleitas, 2006). Chile, a su vez cuenta
con una industria armamentista de pequefia escala, en cabeza de la
Fabrica de Armas y Maestranzas del Ejército FAMAE. Ademaés de la
produccién de armas existente en la regién, otra fuente de éstas son
las importaciones provenientes principalmente de Estados Unidos
y Europa.

Por otra parte, en términos geoestratégicos la zona de la triple
frontera entre Paraguay, Brasil y Argentina ha sido identificada como
zona o espacio sin ley, escenario de contrabando de drogas, armas y
otras mercancias. Paraguay es un lugar de triangulacion y trafico de
armas hacia paises vecinos y Colombia; la triangulacién y reexpor-
tacién de productos se concentra en el llamado “Tridngulo de Oro”
cuyos vértices son Ciudad del Este en el Sur, Pedro Juan Caballero
hacia el Este y Saltos del Guaira hacia el Norte. Como consecuencia
de esta situacion, Brasil impuso un embargo contra la exportacién de
armas brasilefias a suelo paraguayo en el afio 2003, tras una investi-
gacién que conté con la participacién de organizaciones civiles y el
gobierno del Estado de Rio de Janeiro que permitié establecer que
mas de 100 mil armas de fuego confiscadas a criminales eran armas
de fabricacion brasilefa exportadas en algiin momento de forma legal
a Paraguay (Godnick, 2006; Jungmann, 2004).

La mayoria de las armas pequefias y livianas que proliferan en
la regién provienen de las industrias brasilefia y argentina o han sido
importadas legalmente de otros paises; hay entonces un patrén de mi-
gracién de armas legalmente producidas y de propietarios privados
hacia el mercado criminal, facilitado por la falta de controles y regula-
cién, tanto a la industria de produccién armamentista como a quienes
poseen armas de fuego. Las armas producidas por Brasil y Argentina
son usadas en circuitos de trafico de armas dentro de los mismos pai-
ses, en los paises vecinos parte de la subregién y de Sudamérica.

En Brasil la mayoria de armas incautadas han sido producidas
legalmente en el pais y han migrado hacia los mercados ilegales del
propio pais. Un caso parecido es el de Argentina, donde no existe un
trafico transnacional importante de armas para el mercado criminal,
dada la existencia de una importante industria nacional de armas pe-
quetias (Dreyfus, 2003).
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Grafico 3
Origen de armas incautadas en Rio de Janeiro (Brasil) entre 1951 y 2003
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Fuente: Dreyfus (2003).

En general, pueden ser sefialados como fuentes de patrones de desvio:

- Robo a unidades militares y policiales.

- Venta de armas del inventario policial o militar por elementos
corruptos de las Fuerzas Armadas o policiales.

- Venta de material excedente (surplus) por parte de elementos
corruptos de las Fuerzas Armadas o policiales.

- Robo a propietarios legales (individuos y empresas de seguri-
dad privada).

- Robo de armas incautadas.
- Tréfico por medio de coleccionistas.

- Venta de armas a paises desde paises productores (Brasil y Ar-
gentina) y vuelta de este material a dichos paises a causa de
desvios en los paises compradores.
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- Triangulacién de armas importadas previamente de manera le-
gal por un pais dentro de la region.

En el caso del mercado de armas, al igual que en otros circuitos eco-
némicos, hay una frontera difusa entre mercado legal e ilegal; todas
las armas de fuego ilegales fueron legales en algtin momento:

“Al contrario de las drogas ilegales, los armamentos se producen
de manera legal y en algtin momento del ciclo de venta una parte se
desvia hacia el mercado negro y queda concentrado en las manos de la
sociedad de un modo general, que no reciben ningun tipo de entrena-
miento. La gran preocupacion es saber el destino de estas armas, con
el fin de que se tenga un mayor control sobre sus usuarios” (Rondo,
Spadale y Wolfer, 2007: 148).

REGIMENES DE CONTROL DE ARMAS PEQUENAS Y LIVIANAS
Andreas (2005) sefiala que uno de los grandes elementos que actual-
mente definen la relacién entre el sistema estatal internacional y cri-
men trasnacional es el establecimiento de regimenes de prohibicién
a escala internacional. Respecto al control de armas se encuentran
instrumentos de caracter internacional, hemisférico y regional. No
obstante, fue hasta el fin de la Guerra Fria que las amenazas transna-
cionales emergen en la agenda de seguridad internacional. En 1988
fue adoptada la primera resoluciéon de la Asamblea General de la
ONU sobre transferencia en armas, el cual a su vez llevé a la creacion
del Registro Voluntario de Armas Convencionales de la ONU, estable-
cido en 1992.

En 2001 la Asamblea General de la ONU adopté el Protocolo de
la ONU Contra la fabricacién y el trafico ilicito de armas de fuego, sus
piezas y componentes y municiones como suplemento a la Conven-
cién sobre el Crimen Organizado Transnacional. Este instrumento, el
unico que a nivel internacional es legalmente vinculante en materia de
control de armas pequerias, entré en vigor en 2005 ha sido ratificado
tan solo por 40 paises. El tinico pais del Cono Sur que lo ha ratificado
es Brasil, que lo hizo en 2006.

La Convencién de las Naciones Unidas sobre Trafico Ilicito de
Armas pequefias y Bombas Ligeras (SAWL) de 2001 conté con la parti-
cipacién de los Estados miembros, organismos regionales y alrededor
de 120 ONG; de alli result6 el Plan de Accién (PdA) en SAWL. Una de
las debilidades del Plan es que “no incluye satisfactoriamente algunos
de los principales derechos humanos y las dimensiones humanitarias
de desarrollo y prevencién del crimen” (Saavedra, 2007); igualmen-
te no hubo un enfoque coordinado y hubo poca discusién sobre los
pasos a implementar para el correcto monitoreo. El PdA no es legal-
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mente vinculante, asi que no tiene los medios para hacer algo contra
aquellos paises que no acttian contra el trafico de armas.

El mecanismo central de monitoreo es la produccién de repor-
tes anuales y la realizacién de Conferencias Bienales de Reporte, la
primera de la cuales se realizé en 2003, la cuarta sera llevada a cabo
en 2010.

Tabla 1
Informes anuales para implementacion del PdA
2003 | 2004 | 2005 . 2006 . 2007 . 2008 . 2010
_Argentina | X X ' X
UBrasil L X — K X
LBhile e KL X
Uruguay X X

Fuente: elaboracion propia.

En el 4&mbito hemisférico, en el marco de la Organizacién de Esta-
dos Americanos (OEA), fue adoptado el primer tratado legalmente
vinculante en esta materia, con la Convencién Interamericana con-
tra la Fabricacién y el Trafico Ilicito de Armas de Fuego, Municiones,
Explosivos y Materiales Relacionados (CIFTA) en 1997. En 1998 fue
implementado el Reglamento Modelo para el control del trafico inter-
nacional de armas de fuego, sus partes y componentes y municiones
en 1998, bajo la coordinacién de la Comisién Interamericana para el
Control del Abuso de Drogas (CICAD).

Todos los paises del Cono Sur han ratificado el CIFTA: Argentina
(2003), Brasil (1999), Chile (2003), Paraguay (2001) y Uruguay (2001).

En materia del control subregional, los paises de MERCOSUR
(Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay) establecieron el Mecanismo
Conjunto de Registro de Compradores y Vendedores de Armas de Fue-
go, Municiones, Explosivos y Otros Materiales Relacionados de im-
plementacién obligatoria por parte de los Estados miembros en 1998,
que es el soporte de la Declaracién Presidencial sobre cémo combatir
la fabricacién y el trafico ilicito de armas, municiones y material rela-
cionado en el Cono Sur.

Se acordé que el mecanismo de Registro incluiria dentro de su
informacioén:

- Registro de individuos y personas juridicas que compren, vendan,
intercambien, importen, exporten y distribuyan armas de fuego.
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- Registro de puertos de embarque e importacién, incluyendo
puntos intermedios.

- Registros nacionales de propietarios, tanto personas como in-
stituciones, de armas de fuego.

El desarrollo del mecanismo ha enfrentado diversos obstaculos,
el mayor de ellos es la falta de control en la posesién y transferencia de
armas de fuego por parte de los Estados miembros, lo cual se debe en
buena medida a la carencia de mecanismos efectivos para ello o una
incipiente puesta en marcha de los mismos, atin cuando se encuen-
tran contemplados en las legislaciones nacionales.

Posteriormente, fue establecido el Grupo de Trabajo sobre Armas
de Fuego de MERCOSUR. En 2004, el Grupo de Trabajo formulé el
Memorando de Entendimiento para Intercambio de Informacion so-
bre la Fabricacién, Exportacién, Importacién y demés Aspectos Juri-
dicos relacionados con las Armas de Fuego, Municiones y Explosivos
entre los Estados del MERCOSUR.

La diversidad de criterios en la clasificaciéon de las armas peque-
fias y ligeras, dificulta el establecimiento de un sistema de informa-
cién regional, la comparacion y la cooperacién para el control de las
mismas. Por ejemplo, en Paraguay el criterio de clasificacién de las
armas no es el calibre sino el mecanismo de disparo, de modo que la
posesién de armas semiautométicas por parte de civiles estd permiti-
da, sin importar el calibre.

LEGISLACIONES NACIONALES

Las legislaciones nacionales presentan un panorama diverso en la
materia. En la regién y en América Latina, el estatuto de Desarme
de Brasil es el marco legal que mayores controles y sanciones es-
tablece, sefialando como delito el trafico de armas y municiones y
con varias disposiciones en cuanto al registro y marcaje de armas
y municiones.

En general, los marcos legislativos en materia de control de ar-
mas pequeias y ligeras de los paises de la subregién atin no son ade-
cuados para un efectivo control de la posesién y el uso de las armas
pequenias. Las penas contra la posesion ilegal de armas de fuego y de
trafico de las mismas son muy bajas, la ley de armas en Uruguay, por
ejemplo, establece penas muy leves que van desde sanciones adminis-
trativas a prisién de maximo 18 meses, o no hay disposiciones para el
correcto seguimiento de las armas y municiones, mediante el registro
de las primeras y el marcaje de las tdltimas.
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Tabla 2

Disposiciones en materia de posesion y porte de armas pequefias en el Cono Sur

Tipos de controles a la posesion y transferencia de armas de fuego

Pais Mecanismos control Sistemas de
: : " informacion
Tenencia de armas Portacion de armas i Municiones : Expor‘[amt_)r} €
importacion
Civiles sdlo pueden
tener "armas de uso
civil", que excluyen
armas automaticas
; o Importadores
y semiautomaticas,
o N y exportadores
calificadas como "armas .
N Existe una de armas deben
de guerra". o )
. tarjeta de contar con Registro
RENAR otorga un permiso . N .
o . Aprobacion de un examen : control de autorizacion Nacional
genérico de posesion de P
< : psicofisico y demostrar consumo de : de RENARY de Armas
£ | armas, para lo cual es : ) L
] i i razones de seguridad y municion todas las armas | de Fuego
S | necesario ser mayor de . .
1= - . . defensa para el porte de  : que sdlo fabricadas en (RENAR),
& | 21 afios, acreditar aptitud ; . ) ;
P armas. El permiso dura permite Argentina o dependiente
psicofisica y no tener = T L
un afio. adquirir mil  : importadas del Ministerio
antecedentes penales. La L
. N municiones : deben contar de Defensa.
credencial de "legitimos i
- . por afo. con su
usuario" tiene una validez )
- respectiva
de 5 afios. : My
. . numeracion.
Es necesario el registro de
cada arma adquirida para
obtener una “credencia de
tenencia”.
El marco legal
establece que
todas las armas
Los permisos de compra y portacion los emite la producidas en Sistema
Policia Federal (antes de la aprobacion del Estatuto Brasil deben Nacional
. ) Todas las
de Desarme cada estado podia autorizarlo). Laedad S : llevar el nombre | de Armas
- - : municiones :
minima para la compra de armas es de 25 aflosyes i, . . i de marcay (SINARM) v el
; " . -~ i (incluidas las : .
necesaria la comprobacion de capacidad técnica y * vendidas por | manufactura, Sistema de
'§ aptitud psicoldgica para el uso de armas de fuego y las Fuerzaps calibre, nimero | Gerenciamiento
& | el pago de tasas (US$100 para el registro del arma y Armadas serial y afio de | Militar de
US$330 para su portacion). El permiso debe renovarse asy manufactura. Armas (SIGMA),
i P . g e de Policia) )
cada 3 afios. Estd tipificado el delito de "tréfico ilicito de deben estar Las armas y dependiente
armas de fuego y municiones" con penas que pueden municiones del Ministerio
- T . marcadas. .
alcanzar hasta los 12 afios de prision, siendo un delito importadas de Defensa
no excarcelable bajo fianza. deben estar Nacional.

i marcadas con
i el nombre del
¢ importador.
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Tipos de controles a la posesion y transferencia de armas de fuego

Pais Mecanismos control Sistemas de
; ; " informacion
Tenencia de armas Portacién de armas i Municiones : E_xportacn_)r’] €
: i importacion
Para adauirir un arma Es necesario inscribir el
quirirun ar i arma ante la DGMN, para
es necesario solicitar
una autorizacion a la ello deben presentarse
L los mismos documentos
Direccion General de requeridos para el Para la
Movilizacién Nacional que P adquisicion . N
permiso de compra y Los permisos de | Direccion
(DGMN) y pagar la tasa de o - de o
i un certificado médico : - i exportacion e General de
2 | derecho que corresponde. i .. . i municiones . . S
= . : psiquiatrico. : . i importacion son | Movilizacion
S | Para ello se requiere : ’ i es necesario : . .
e Nadie puede portar un L expedidos por la | Nacional
presentar el certificado de solicitar
S arma fuera del lugar .. : DGMN. (DGMN).
antecedentes judiciales, Ue se declaré querer autorizacion
certificado de Asistencia a a ala DGMN.
Técnica del Banco de proteger con esa arma.
Prueba de Chile v Ia Carabineros de Chile se
cotizacion de arn}ga i encarga de supervisar que :
' : esto sea cumplido. ;
Permisos de tenencia de No ha
armas deben renovarse sisteni/a de
cada tres afios, expedido  : El permiso de portacion ~ : marcaie. ni
por la Direccion de lo expide la Policia y tam o]c 0’ DIMABEL,
§‘ Material Bélico (DIMABEL). : demanda los mismos Iimitr:: ala dependiente
g Se requiere ser mayor i requisitos que el permiso cantidad de del Comando
& | de edad, no tener de tenencia, mas una municiones de las Fuerzas
antecedentes penales y justificacion de la e se Militares.
un certificado de aptitud  : necesidad de portacion. que den
psicofisica expedido por el g dauirir
ministerio de Salud. quirlr:
. ilas
: Lasarmerias o taciones
Esta prohibida la - . deben
. . La policia es la entidad de armasy
adquisicion y tenencia de contar con -
: encargada de otorgar el ) municiones
armas largas de calibre : . : permiso del : .
. ) permiso de porte, el cual deben Servicio de
superior a 6,5 mm; las . ; . SMA'y llevar )
. " tiene una vigencia de 2 . contar con la Material y
pistolas automaticas de = registro de N
- . . i afios y es revocable. Las i autorizacion Armamento
= | calibres superiores a : h o ilaventade .
] : autoridades politicas, previa del del Uruguay
S | 7,65 mmy las pistolas A armasy L
2 : " funcionarios judiciales . Ministerio (SMA),
S | semiautométicas de S municiones. )
) : i y algunos funcionarios : : de Defensa, dependiente
calibres superiores a 9 " . El Decreto S S
mm publicos no necesitan 2065/43 La Direccion del Ministerio
) . permiso para portar armas Logistica de de Defensa).
Para poder adquirir o tener . establece . .
: mientras se encuentren ;. : éste emite
una arma de fuego es : limites a la o
) en sus funciones. . certificados de
necesario contar con el cantidad de
L despachos y/o
i municiones :
: i descarga,
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Pais

Tipos de controles a la posesion y transferencia de armas de fuego

Mecanismos control

Tenencia de armas

Portacion de armas

¢ Municiones :

Exportacion e
importacion

Sistemas de
informacion

Uruguay

"Titulo de Habilitacion para :

la Adquisicion y Tenencia
de Armas (THATA)",
otorgado por la policia y
con una vigencia de cinco
afos. El permiso tiene

un costo, que par el afio
de 2006 era de $1290
pesos uruguayos. Los
requisitos para obtenerlo
es ser mayor de 18 afios,
presentar comprobante

d empleo o ingresos
regulares, certificado de
antecedentes judiciales,
certificado de aptitud
psicofisica y acreditar la
idoneidad en el manejo de
armas.

Posteriormente, se debe

registrar el arma y obtener :

una "Guia de Posesion

de Armas" en el Registro
Nacional de Armas del
Servicio de Material y
Armamento (SMA). La guia
tiene una vigencia de diez
afos.

El régimen de sanciones
es muy leve: La tenencia,
porte, compra o venta

ilegal de armas solo tienen
sanciones administrativas,

multas o decomiso. El
codigo penal sdlo tipifica
el delito de portar o tener
armas modificadas en
sus caracteristicas, o
cuyas marcas hayan sido

alteradas o suprimidas, y lo :

pena con prision de tres a
dieciocho meses o "multa
equivalente".

i que se
: pueden
i comprar.

y el SMA es

el encargado
de otorgar los
certificados de

¢ importacion
 (esto cobija las
| importaciones

0 exportaciones
comerciales y
no las realizadas
por las Fuerzas
Armadas).
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Ademas de los marcos juridicos, la efectividad en la aplicacion de la
ley es otro aspecto de importancia crucial para el control de las armas
pequenias y ligeras. A pesar de las limitaciones establecidas en la ley,
resulta comun evadir los controles; en Paraguay, por ejemplo, la inves-
tigacion de campo adelantada por Fleitas (2006) evidencia la falta de
cumplimiento de las disposiciones legales y la facilidad para adquirir
armas sin mayores restricciones.

Como se senala en la Tabla 2, en la mayoria de los casos el control
de esta materia estd en manos de organismos militares o dependientes
de las Fuerzas Armadas. En general, hay una ausencia de politicas
de control de armas que asuman el problema de las armas de fuego
como amenaza a la seguridad ciudadana y no solo como una tematica
de seguridad nacional. Asi mismo, hay dificultad para que las diversas
agencias involucradas en el tema compartan su informacién de ma-
nera efectiva.

BUENAS PRACTICAS Y PARTICIPACION DE LA SOCIEDAD CIVIL

Tanto en América Latina y el Caribe en general, como en el Cono Sur
especificamente, la sociedad civil ha participado activamente para el
establecimiento de mayores controles y la promocién de buenas prac-
ticas® en materia de armas de fuego. Asi, en 2006 las organizaciones de
la sociedad civil de la regién se organizaron en la Coalicién Latinoa-
mericana contra la Violencia Armada (CLAVE) para hacer incidencia y
colaborar con los gobiernos para que los distintos paises estandaricen
sus diagndsticos sobre el problema de las armas de fuego, armonicen
legislaciones nacionales, colaboren con actores de la sociedad civil en
la bisqueda de soluciones y adopten politicas publicas enfocadas en las
causas de fondo del problema de la violencia armada (Godnick, 2006).

En los casos de Argentina y Brasil la participacién de la sociedad
civil ha sido clave en la aprobacién de legislaciones que promueven
un mayor control a las armas de fuego y realizacién de camparias de
desarme, dos casos permiten ejemplificar esta situacion: el caso de la
Ley de Desarme de Brasil en 2003 y el Programa Piloto de Canje de
Armas en la Provincia de Mendoza.

Para 2005 se estima que en Brasil habia 17 millones de armas
de fuego, de las que el 90% estaba en manos de civiles. Entre las dé-
cadas del sesenta y del noventa la industria de produccién de armas
se expandié sin mayor control; fue hasta 1997 cuando se aprobé la
primera ley federal de control de armas de fuego. Dicha ley dio lugar

5 Se conoce como “buenas practicas” a aquellas acciones dirigidas a reducir la
proliferacién de armas pequefias y ligeras en manos de civiles, asi como a generar
conocimiento entre la sociedad civil sobre los riesgos que éstas implican.

233



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

al Sistema Nacional de Armas y al registro obligatorio de posesién
de armas.

En diciembre de 2003 fue aprobada una ley mas estricta en el
control de armas de fuego, la Ley 10.826 o Estatuto de Desarme. La
aprobacién de esta legislaciéon estuvo mediada por una activa campa-
fia por parte de las organizaciones de la sociedad civil (coalicién de
ONG: Viva Rio de Rio de Janeiro, Convive de Brasilia y el Instituto
Sou da Paz en Sao Paulo, iglesias y parlamentarios) para su aproba-
cién. Sus acciones incluyeron el uso de medios de comunicacién y
presiéon mediante marchas y manifestaciones callejeras.

La ley pone en manos del gobierno federal, por medio de la Po-
licia Federal, la responsabilidad de registrar las armas de dotacién y
eventualmente conceder permisos de dotacién, derogando la facul-
tad de las autoridades estatales para autorizar y emitir permisos de
tenencia y portacion de armas; a la vez establece medidas de registro
y marcaje de municién; establece una serie de normas para el incre-
mento en el control sobre la circulacién, comercio y uso de armas pe-
querias e hizo mas estrictos los requisitos para la compra y tenencia
de armas de fuego.

La disposiciéon mas polémica de esta ley fue la prohibicién de por-
te de armas de fuego por parte de civiles, que fue sometida a referendo
en el afio de 2005 donde gané el NO. Sin embargo, en su conjunto el
Estatuto de Desarme es considerado como uno de los mejores marcos
juridicos en la regién para el control en materia de armas pequeias
y ligeras.

En el marco del Estatuto de Desarme fue llevada a cabo una cam-
pafia nacional de entrega voluntaria de armas, entre 2004 y 2005 fue-
ron entregadas 459.855 armas a cambio de depésitos de dinero. Este
ha sido el mayor programa de desarme en la historia de un pais en
desarrollo. Tanto el estatuto como la campafia se asocio con la reduc-
cién del 8% de los homicidios en 2004.

La accién de las ONG en Brasil, también ha contribuido para el
desarrollo de acciones parlamentarias para investigar el trafico de ar-
mas militares hacia el crimen organizado en Brasil y la reduccién de
la triangulacién ilegal de armas brasilefias legalmente exportadas a
Brasil y luego exportadas a terceros paises®, las cuales son importadas
nuevamente hacia Brasil pero de forma ilegal. Una de las medidas
tomadas en este sentido fue el embargo a las exportaciones de armas
brasilefias hacia Paraguay.

Por otro lado, en Argentina el Ministerio de Justicia y Seguridad
de la Provincia de Mendoza implementé un Programa Piloto de Can-

6 Ver: Dreyfus (2003).
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je de Armas entre 2000 y 2001, donde fueron recogidas y destruidas
3.000 armas. Igualmente, fue designado el primer civil como director
del Registro Provincial de Armas y Seguridad Privada. En esta cam-
pafia la participacién de la sociedad civil a través de la ONG Espa-
cios, estimul6é una mayor participacién en el tema; posteriormente
fue creada la Asociacién para las Politicas Publicas y la Red Argentina
para el Desarme.

CONCLUSIONES

Si bien las armas de fuego no son la causa de la violencia y la de-
lincuencia, es un factor multiplicador. De ahi, la importancia de
medidas de control en la posesién y el uso de armas pequefias y
ligeras, las cuales estdn en su mayoria en manos de civiles y actores
no estatales.

El Cono Sur es una zona productora y receptora de armas de
fuego pequefias y ligeras. La proliferacion y el trafico de estas ar-
mas estan vinculados a la consolidacién de circuitos de trafico de
drogas y la delincuencia urbana, en complejos contextos socioeco-
némicos. Los paises de la sub regién enfrentan serios retos en esta
materia, los cuales van desde la adecuacién de sus legislaciones
internas a los regimenes internacionales, hasta las resistencias por
parte de sectores militares para aceptar la participacién de civiles
en el control de armas y la coordinacién entre agencias. La partici-
pacion de la sociedad civil ha sido un factor de importancia capital
para el desarrollo de nuevos marcos legales y la promocién de bue-
nas practicas.
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DERECHO INTERNACIONAL,
DESNACIONALIZACION DE LA TROPA
Y DERECHOS HUMANOS EN COLOMBIA'

AMERICA LATINA PARECIA UNA REGION LIBRE de abusos co-
metidos por las Fuerzas Armadas contra la poblacién civil. Para mu-
chas personas este tipo de situaciones no eran sino un mal recuer-
do que hacia parte de la memoria colectiva de la regién, los cuales
nunca maés volverian a ocurrir. Sin embargo, los hechos ocurridos a
finales de 2008 demostraron que esto no era del todo cierto. En este
sentido las Fuerzas Armadas Colombianas se vieron envueltas en

* Profesor investigador de tiempo completo en la Pontificia Universidad Javeriana,
Bogota. Investigador Asociado del Centro de Estudos em Geopolitica e Rela¢tes
Internacionais, Brasil. Miembro cofundador del grupo de investigacién Relaciones
Internacionales y Fuerzas Armadas. Miembro del grupo de trabajo Seguridad en De-
mocracia de CLACSO-RESDAL. Correo electrénico: <saulrodriguezh@yahoo.com>
y <saul.rodriguez@javeriana.edu.co>.

1 Algunos de los argumentos de este texto son reflexiones extraidas de mi trabajo
de politica aplicada titulado “Challenges for Colombian Armed Forces’ Human Right
Policy in the New Millenium” (2009); agradezco los comentarios en materia de De-
rechos Humanos a Laura Santos Gonzélez (Leadership for Peace), Vivian Newman
(De Justicia y Procuraduria General de la Nacién), Juan Camilo Nifio (ANDI), Jérome
Gouzou y Joakim Anger (Indevelop). No obstante la responsabilidad por todos los
argumentos presentados aqui son del autor.

237



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

uno de los mas tristes y denigrantes hechos en su historia contem-
poranea, los llamados “falsos positivos”, estos hechos pusieron en
duda el profesionalismo e integridad de las fuerzas nacionales como
garantes de la defensa y de los derechos constitucionales de todos
los colombianos sin importar su origen econémico o condicién so-
cial. Estos hechos se dieron a pesar de que el Estado Colombiano y
sus mismas Fuerzas Armadas han reconocido y ratificado infinidad
de acuerdos internacionales contra crimenes de guerra, crimenes
contra la humanidad y contra la tortura para proteger los Derechos
Humanos y evitar excesos a la hora de hacer el uso de la fuerza le-
gitima del Estado.

Esta situacién hizo que la opinién publica en Colombia se movili-
zara, y que el mismo gobierno nacional y la comunidad internacional
colocaran el dedo en la herida, y solicitaran explicaciones convincen-
tes sobre estos barbaricos hechos, los cuales consistieron en asesinar
jovenes de los sectores marginales de la sociedad para hacerlos apa-
recer como “bajas en combate”. Una situacién que seria inconcebible
para cualquier estado y para unas Fuerzas Armadas que se precien
de ser respetuosas de la vida y el sentido de nacién. Mas aun si se
considera que en la institucién militar reposa la voluntad general de
la poblacién para que detenten el uso de las armas legitimas del pais.
En esta linea el presente articulo pretende de una manera muy gene-
ral analizar algunos elementos en torno a la relacién entre Fuerzas
Armadas y Derechos Humanos, teniendo como punto de referencia el
caso colombiano pero sin dejar de lado el contexto internacional en
esta materia.

En primera instancia se hara un analisis del impacto del De-
recho Internacional para adecuar la legislacién colombiana para la
proteccién de los Derechos Humanos por parte de las Fuerzas Arma-
das en los ultimos 10 afios, analizando algunos casos especificos. En
segunda instancia se analizara si el aumento de las tropas profesio-
nales (soldados sin rango) en el caso colombiano trajo como conse-
cuencia el fin de las Fuerzas Armadas nacionales para convertirlas
en una institucién ocupacional, donde sus miembros solo responden
a criterios econémicos y menos al caricter nacional y de respeto
a sus conciudadanos. Por dltimo, observaremos hasta que punto y
pese a todos los esfuerzos, incluida la Politica Integral de Derechos
Humanos y Derecho Internacional Humanitario del Ministerio de De-
fensa colombiano es poco lo que se ha avanzado en el fin de proteger
a los ciudadanos, independiente de que sean miembros de organiza-
ciones delincuenciales o no.
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DERECHOS HUMANOS, TENDENCIAS INTERNACIONALES

Y FUERZAS ARMADAS

Se puede decir que uno de los mas grandes legados del periodo poste-
rior a la Segunda Guerra en el &mbito internacional fue la consolida-
cién de un cuerpo de normas internacionales que auné esfuerzos por
la proteccién de los Derechos Humanos a lo largo y ancho del planeta,
entendidos estos como la lucha por unas garantias minimas de respe-
to por la vida y la integridad fisica y psicolégica. La Declaracion Uni-
versal de Derechos Humanos (1948) promulgada por la Organizacién
de Naciones Unidas fue el referente mas importante en esta materia.
Con esta declaracién se pretendia que todos los estados reconocieran
el respeto por la vida y las normas mas basicas de convivencia y pro-
teccién de la vida. No obstante, esta declaracién se puso en rigor en el
mismo momento que la Guerra Fria tomada fuerza como un enfren-
tamiento a escala global. Durante la segunda mitad del siglo XX, y a
pesar de la firma por parte numerosos estados de convenciones contra
la tortura y los crimenes de guerra, el uso de la fuerza desmedida con-
tra enemigos del estado y la persecucién y actos contra la integridad
fisica fueron un hecho casi cotidiano.

No esta fuera de contexto que las mismas “superpotencias” de
manera informal promovieran el uso de métodos poco convencio-
nales para acabar opositores politicos o ideolégicos, y que incluso
paises que se consideraban como los mas fieros defensores de los
Derechos Humanos, como Francia, hicieran uso de métodos contra
la integridad fisica de sus enemigos para persuadir a rebeldes en Afri-
ca y Asia. Fue bien conocido por la opinién publica francesa el caso
del general Paul Aussaresses, quien reconocié en sus memorias el
uso sistematico que hicieron los soldados franceses de la tortura y
la ejecucién contra los argelinos durante la guerra de liberacién de
ese pais (La Nacién, 2001). En una misma linea han sido bien docu-
mentadas las acciones de los soldados estadounidenses en Vietnam
contra la poblacién civil, siendo la méas conocida la masacre de Mai
Lai (Waltzer, 2001).

Para el contexto latinoamericano los casos méas renombrados fue-
ron la actitud de los militares latinoamericanos durante las dictaduras
de los setenta y ochenta para presionar o perseguir opositores politi-
cos haciendo caso omiso de la normatividad internacional en Dere-
chos Humanos, y las acciones llevadas a cabo por las fuerzas estatales
en varios paises de Centroamérica durante los afios ochenta para aca-
bar con las guerrillas de izquierda. Alrededor de estos hechos fue bien
conocida la labor de la “Escuela de las Américas”, lugar donde se pre-
paré e instruy6 sisteméaticamente a numerosos militares de la regién
para hacer uso de métodos de fuerza como presiones psicolégicas y
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torturas, entre otras técnicas para extraer informacién o persuadir a
detenidos de los grupos de izquierda®.

Entonces lo que se podria decir es que durante la segunda mitad
del siglo XX, a pesar de todos los esfuerzos de la comunidad interna-
cional, para que se protegieran los Derechos Humanos desde todas
las instancias gubernamentales, incluyendo por supuesto las fuerzas
armadas, se prefirié hacer caso omiso y pasar por alto cualquier nor-
matividad en materia internacional en estos asuntos para de alguna
manera salvaguardar los intereses de los diferentes estados frente a la
amenaza “comunista”’. Se podria plantear que en un ambiente donde
la paranoia del “enemigo interno” era la norma comun, acogerse de
lleno a la normatividad internacional cumpliendo fielmente esta era
darle una ventaja a cualquier actor ilegal que estuviera contra el Esta-
do. No obstante, a finales de los afios ochentas del siglo XX, y gracias
a la presién interna en cada pais y a la accién de varias organizacio-
nes no gubernamentales, el tema de los Derechos Humanos cobre
vigencia como un tema de indole y preocupacién internacional por
parte de numerosas potencias, siendo particularmente interesante la
actitud mostrada por Estados Unidos en este periodo que empezé a
mostrar un discurso que aunaba por el respeto y cumplimiento de la
normatividad internacional en materia de Derechos Humanos de una
manera mas explicita.

Como bien lo senala George Viquers, no es sino hasta el fin de la
Guerra Fria que la idea de la proteccién de los Derechos Humanos
se interiorizo como parte de los elementos que las Fuerzas Armadas
debian integrar en su quehacer cotidiano. Esta iniciativa que tuvo
su origen en Estados Unidos, tenia como fin integrar a la actividad
militar la proteccién de los Derechos Humanos y el cumplimiento
de todas las normas y estidndares en esta materia (Viquers, 2000:
54). Entonces en esta linea muchos de los ejércitos de América Lati-
na también recibieron parte de toda esta iniciativa estadounidense.
Por asi decirlo la presion vino desde el pais del norte para que las
Fuerzas Armadas de la regién empezaran a proteger los Derechos
Humanos a la hora de hacer cualquier actividad propia de su labor
(Laurienti, 2007).

En un mundo globalizado, con un ntimero significativo de orga-
nizaciones no gubernamentales y grupos especializados denunciando
cualquier irregularidad cometida por parte las fuerzas del orden, no
era bien visto que Estados Unidos patrocinara directa o indirectamen-
te la violacién de los Derechos Humanos alrededor del mundo. Cabe

2 Al respecto véase: Gill, Lesley 2004 The School of the Americas: Military Training
and Political Violence in the Americas (Durham: Duke University Press).
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destacar que en la mayoria de los paises de América Latina se dio por
terminado el clasico conflicto ideolégico entre Oriente y Occidente a
finales de los ochentas y comienzos de los noventas. En esta medida
varios cuerpos armados de la regién, especialmente en Centroaméri-
ca, entraron en la etapa del pos conflicto donde se dieron a la labor de
integrar entre sus principios castrenses unos férreos elementos para
eliminar cualquier acto que atentara contra la integridad de los ciu-
dadanos y excombatientes. Sin embargo, esto se dio en gran parte
porque la comunidad internacional tenfa los ojos puestos sobre estos
paises (Hechos del Callejon, 12 al 15 de febrero de 2009). En otros ca-
sos, los paises en transicién a la democracia incorporaron igualmente
normas para que sus Fuerzas Armadas integraran la normatividad in-
ternacional de cumplimiento de los Derechos Humanos (Ninou, 1993;
Kruijt, 2002), después de que ellos mismos habian sido los principales
actores en la denominada “guerra sucia”, donde se cometieron incon-
tables violaciones a los Derechos Humanos.

A pesar de la tendencia regional, Colombia, dada las condicio-
nes particulares de las fuerzas en contienda, vivié un incremento
inusitado en su conflicto interno a comienzos de los afios noventa,
y esto pese al fin declarado de la Guerra Fria donde muchos grupos
guerrilleros de izquierda se quedaron sin un “paraguas” internacio-
nal que avalara su causa. Si bien este pais se precia de ser un fiel
cumplidor del derecho internacional y garante de la normatividad
legal por haber firmado la Declaracion de Internacional de Derechos
Humanos y tratados de indole regional como la Convencién Ameri-
cana sobre Derechos Humanos en 19693, sus Fuerzas Armadas die-
ron muestras de inusitada dureza a la hora de tratar a los grupos
ilegales y sus colaboradores, pasando por alto cualquier principio
de respeto por la dignidad humana. Entre las acciones mas conoci-
das se encuentran la denominada “Retoma” del Palacio de Justicia,
la cual se dio tras la incursién del grupo guerrillero M-19 al edificio
donde se encontraban las méaximas autoridades judiciales colom-
bianas en el aflo 1984. En su intento por liberar este edificio y los
altos dignatarios que lo ocupaban, el ejército colombiano y direc-
tamente del coronel Plazas, organizé una operacién militar para
reducir al grupo guerrillero, pero esta se caracterizé por su poca
pericia tictica y mostré rasgos operacionales propios de un ejército
pre-profesional donde primo el desorden y la falta de planeacién
para este tipo de circunstancias, en esta operaciéon de retoma mi-
litar fueron desaparecidas mas de 10 personas, de quienes quedo

3 Conocido como “Pacto de San José de Costa Rica” tuvo lugar el 22 de noviembre
de 1969, y fue firmado por todos los paises de la regién, incluyendo a Colombia.
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suficiente evidencia audiovisual de que salieron vivas de los hechos
ocurridos y muchas de ellas no tenian nada que ver con esta accién
llevada a cabo por la guerrilla del M-19.

Pese a estas decepcionantes acciones el Estado colombiano y
particularmente de su brazo armado, este sigui6 velando por el cum-
plimiento de los Derechos Humanos, en buena medida por la presién
de la comunidad internacional. No obstante, por ser un pais con una
dirigencia poco preocupada por el tema de la seguridad por largos
anos, el papel que ejercian las fuerzas del orden contra la poblacién
civil seguia siendo un tema marginal dentro de la agenda politica,
y se consideraba que los abusos de fuerza contra la poblacién civil
y las acciones extremas en combate llevados a cabo por las fuerzas
institucionales eran el precio que todos los ciudadanos tenian que
pagar por el mantenimiento de la institucionalidad y el orden. Sin
embargo, con la entrada en vigor del Estatuto de Roma en 2002, y
siguiendo uno de los postulados tacitos de la politica internacional
colombiana, el pais se acogié a este estatuto de una manera casi
inmediata, ya que en su tradicién como “democracia histérica” era
lo mas comun para llevar a cabo. No obstante, como este Estatu-
to fue firmado en pleno proceso de negociaciones con las FARC a
comienzos del siglo XXI durante el gobierno del presidente Andrés
Pastrana, se decidio ratificar este acuerdo internacional pero dejan-
do explicita una reserva de nueve afios para que este marco judicial
internacional no aplicara a Colombia, no obstante esta reserva se
dio por terminada a finales del afio 2009. Con todo esto y dadas las
implicaciones de la Corte Penal Internacional y de las mismas Fuer-
zas Armadas como garantes de la vida y honra de los ciudadanos, el
fin de esta “reserva” genero revuelo en los medios castrenses colom-
bianos, pues implicaba que cualquier miembro de los instituciones
armadas nacionales podria ser juzgado por una instancia suprana-
cional por delitos de lesa humanidad, de tortura entre otros. Curio-
samente, y dadas las casualidades histéricas, el fin de esta reserva
concordé con el conocimiento por parte de la opinién puiblica de los
hechos conocidos como los falsos positivos. Estos hechos mostraban
que pese al legalismo y el caracter institucional del Estado colombia-
no por reconocer la legislacion internacional en pro de los Derechos
Humanos, no siempre su brazo armado tenia correlacién con estos
principios aceptados por el mando civil.

Como lo comenta Prudencio Garcia, pese a que hay ejércitos que
tienen correctamente establecida las normas de obediencia a la ley y
estipulados textos legales subordinados a las normas internacionales
y locales, en muchas ocasiones estos han hecho caso omiso de esta
normatividad en el terreno real debido en parte a que estos poseen
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una deficiente interiorizacion de estos principios en sus conviccio-
nes y comportamientos corporativos, y en este sentido carecen de una
“autolimitaciéon moral” que evite la ejecuciéon de hechos contra los
Derechos Humanos (2000, 158-159).

Por otro lado y tras estos hechos la presién internacional no
se hizo esperar, manifestaciones de varios gobiernos incluido el de
Estados Unidos y de las mismas Naciones Unidas hicieron explicito
su obvio rechazo por los actos cometidos por las Fuerzas Armadas
colombianas, ademaés de la evidente preocupacién por tales hechos
que no tenian parangén en el escenario internacional contempora-
neo. Es asi como se demostraba una vez mas que pese a toda la vo-
luntad politica si no se tenia un claro control politico y de veeduria
de las Fuerzas Armadas, éstas en su desenfrenada labor de mostrar
a la opinién publica resultados operacionales en combate habian
trasgredido cualquier legislacién local e internacional. Pero no sélo
eso, las tropas colombianas también habian sobrepasado cualquier
principio de razén humana e incluso principios cristianos, como lo
es “no mataras” y menos a una persona inocente. Es aqui donde se
puede senalar incluso que se pasaron por alto principios de orden
religioso que tan profundamente se encuentran clavados en los prin-
cipios institucionales de la institucién castrense colombiana y de sus
mismos miembros, esto a pesar de que constitucionalmente las Fuer-
zas Armadas de Colombia no profesan ninguna confesionalidad ex-
plicita desde la instauracion de la Constitucién Politica de 1991. No
obstante se esperaria que la adscripciéon personal de sus miembros
aborreciera cualquier acto ilegitimo y que atentara contra la vida de
cualquier ser humano.

DE LAS FUERZAS ARMADAS PRE PROFESIONALES

A LAS FUERZAS ARMADAS “HIPER” PROFESIONALIZADAS:

EL CASO COLOMBIANO

Para ningtn especialista en América Latina es un secreto la escasa
identidad nacional con la que se conformaron los paises latinoame-
ricanos. Histéricamente, la idea de un sentido nacional propiamente
consolidado ha sido vista como uno de los mayores obstaculos, para
que toda la poblacién de cada uno de estos paises marche por un ca-
mino comun de bienestar colectivo y prosperidad sin importar las
diferencias socioeconémicas. Como ha sido sefialado por Bushnell
y Macaulay, primero hubo Estado y luego Nacién, y esta tltima se
caracterizo por su debilidad latente (1989). En este sentido una de
las preocupaciones de la dirigencia latinoamericana fue consolidar
un sentido nacional entre la mayoria de mayoria de los miembros de
la colectividad. Para esta labor se empez6 a contar con las armadas
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pues estas eran las tnicas capaces de cumplir esta funcién frente a un
escaso o deficiente sistema educativo que cumpliera con esta labor tan
importante para cada pais de la region.

A finales del siglo XIX y comienzos del XX, numerosos reformas
buscaron crear un ejército nacional que cumpliera con dos funciones
basicas: primero, defender la institucionalidad frente a enemigos ex-
ternos o internos; y segundo, convertir a esta institucién en la “Escue-
la de la nacién” (Rouquié, 1984; Loveman, 1999). Sin embargo, desde
un comienzo solo los més humildes de los ciudadanos de estos paises
fueron los que se vieron obligados a ir al ejército en calidad de sol-
dados para ser naciolizados. En otras palabras para que estos fueran
expuestos a una serie de principios que apelaban al sentido nacional,
que muchas veces, por no decir que en todos los casos, eran poco cla-
ros para la mayoria de los reclutas. Solo comprendia ensenarles a los
reclutas a “amar” la figura impersonal de la “patria” y a aprender una
serie de himnos y oraciones que muy pocos casos tenian que ver con
su idea y pasado comun verdadero®.

Mais que sentido de nacién lo que se impartia era un sentido de
“patrioterismo”, que no lograba tener un piso firme pues més que na-
cién lo que habia era un estado que en la mayoria de las veces era
ajeno y lejano para estos individuos. Por otro lado, el sentido de in-
tegracion tan firmemente defendido por la dirigencia politica y sobre
todos por los mismos militares latinoamericanos durante todo el siglo
XX, parti6 desde un principio con un vicio de origen. En primera ins-
tancia desde un principio no todos los miembros del pais servian en
las fuerzas armadas, lo que generaba diferencias reales y no imagina-
das, al colocar el sagrado deber de la defensa y la seguridad nacional
solo en las manos de los més pobres (Bermtdez, 1992); y en segunda
instancia, frente a la escases de conflictos internacionales, los jévenes
soldados solo se enfrentaban contra sus propios conciudadanos.

En esta linea, la dirigencia defini6é por antonomasia que sus ene-
migos no estaban afuera sino dentro de las fronteras nacionales, y
es asi como los enemigos eran otros individuos pertenecientes a su
propio pais. Continuando con este referente histérico conceptual, y
como enemigos estos tenian que ser reducidos o eliminados con todos
los medios posibles, sin medir el uso de la fuerza ni la brutalidad. Esa
parece que se convirtié en una directriz implicita durante casi todo
el siglo XX, entre las Fuerzas Armadas de la region. Esta situacién se
encontré con la promulgacion y defensa de principios por el respecto
a los Derechos Humanos que casi nunca se interiorizaron dentro de

4 Sobre la primera etapa de consolidacién de este caracter “nacional” en el ejército
colombiano véase: Atehortua (2009).
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los mandos militares y mucho menos por parte de la tropa, pues a la
hora de actuar sobre el terreno lo que primaba era el uso de la fuer-
za frente al respeto por la dignidad humana frente a unos enemigos
completamente “satanizados” muchas veces por la idea del “espectro
comunista”. Un enemigo del Estado era un “enemigo” y como tal ha-
bia que eliminarlo o hacerlo cambiar de opinién violentamente.

Por esta razén los militares como detentores de la violencia legiti-
ma consideraron como secundaria las acciones que implicaran un uso
moderado de la violencia. La cual en el caso colombiano no se diferen-
ciaba mucho entre la ejercida por la policia como una fuerza civil y
las fuerzas militares®. Durante largos afios la atencion por los aspectos
de proteccién de los Derechos Humanos fue considerada como un
asunto secundario y como una estrategia desleal de los grupos que
se oponian al Estado. Siendo las organizaciones no gubernamentales
(ONG) pro Derechos Humanos simplemente unos “idiotas titiles” de
las organizaciones al margen de la ley que se aprovechaban de estas
organizaciones para generar un empeoramiento de la situacién local.
Como lo senala el historiador y pensador oficial de la Fuerzas Arma-
das colombianas, Alvaro Valencia Tovar: la mala relacién entre ONG
y Fuerzas Armadas lo que ha hecho en el contexto de conflicto colom-
biano es deteriorar la situacién en un escenario de por si caldeado,
donde de parte y parte se han sobredimensionado los pronunciamien-
tos de la contraparte para generar mayores discordias (Valencia, SF).
No obstante, como otra institucién mas del estado, las Fuerzas Arma-
das deben estar preparadas para recibir criticas que en muchos casos
son ttiles para mejorar su propia efectividad y papel en la sociedad a
la que sirven y de la cual reciben todos sus ingresos.

Pero la cuestion fundamental radica en que la institucién castren-
se colombiana no ha visto durante muchos afios que el sentido “nacio-
nal” implica un respeto por los principios y valores humanos basicos,
que no solo significan su proteccién en escenarios de conflicto interna-
cional, sino su uso y defensa en cualquier contexto, incluido el respecto
por los combatientes opuestos al gobierno y de cualquier miembro de
la sociedad. De esta forma el débil sentido nacional de los miembros de
las Fuerzas Armadas se ha caracterizado por un “patrioterismo deci-
monénico”, que no ha trascendido a una verdadera vocacién y sentido
de respeto por la vida y la honra de los ciudadanos, como los deposi-

5 En Colombia la Policia Nacional es una fuerza altamente militarizada, que inclu-
ye una jerarquia extremadamente rigida, y equipos propios de un ejército como fusi-
les, morteros, helicopteros. Ademas, se encuentra adscrita al Ministerio de Defensa;
incluso su uniforme verde oliva con multiples bolsillos la hacen ver, en apariencia,
muy parecida a un ejército.
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tarios de su deber, incluso este mismo se podria relacionar con princi-
pios de orden religioso, profesados por la mayoria de los miembros de
esta institucién que implican el respeto por sus semejantes.

En este sentido dos elementos son de valiosa importancia a la
hora de entender el comportamiento de algunos miembros de las
Fuerzas Armadas colombianas y su escaso decoro para defender los
Derechos Humanos a la hora de actuar sobre el terreno. El primero de
estos, su formacién profesional en un escenario de conflicto de guerra
de baja intensidad o guerra irregular donde “todas” las acciones son
validas para doblegar al enemigo; y segundo, la profesionalizacién de
la tropa que ha implicado un caracter ocupacional, para una labor que
se consideraba de servicio a la nacién. Sobre estos dos puntos cabe
recordar que las Fuerzas Armadas tuvieron como su fuente primaria
de personal la conscripcion, la cual debido a los reveses militares su-
fridos a manos de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia
(FARC) a finales de los afios noventa del siglo XX, obligaron a las
fuerzas institucionales a revalidar la conscripciéon como fuente para
proveer personal de base para las Fuerzas Armadas.

Es en ese momento que se inicia un proceso de profesionaliza-
cién de la tropa, siguiendo como ejemplos los casos de los paises an-
glosajones, pero también el caso argentino, en el que se elimino el ser-
vicio militar obligatorio y se insto por el voluntariado. No obstante, en
el caso colombiano se decidi6 mantener un sistema de reclutamiento
de tropa intermedio en el que en primera instancia los soldados son
reclutados sobre una base de voluntariado no “remunerado”, luego
de este periodo podian ingresar a la Escuela de Soldados Profesiona-
les, para luego de un reentrenamiento mas especializado empezar a
recibir un estipendio por su labor. Si bien no negamos la efectividad
operacional de tener un ejército compuesto por soldados pagos que
estan mas motivados y mejor entrenados para luchar contra cualquier
enemigo, su formacién en los valores militares no parece ser extrema-
damente fuerte, lo cual es una debilidad enormes®.

Es aqui donde entra un andlisis respecto a lo que hemos denomi-
nado como “desnacionalizacién”” de la tropa, pues como fuera sefiala-
do por algunos miembros de la escuela sociolégica “Fuerzas Armadas
y Sociedad”, en esta fase de la profesionalizacién militar el oficio de

6 Sobre este punto agradezco el comentario del profesor Alejo Vargas, en la socia-
lizacion de este trabajo en la Universidad Santiago de Chile (19 de abril de 2010),
sobre la tendencia generalizada en el mundo por la profesionalizacion de la tropa y
su efectividad operativa.

7 Este es un concepto que he acufiado en este trabajo de manera propositiva para
su discusién.
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las armas, particularmente de la tropa, implica una “ocupacién”, lo
que significa que es un trabajo mas que se cumple siguiente un cédigo
de ética, por el cual se recibe una paga pero que en muchos elementos
es similar a las otras ocupaciones en el medio civil (Moskos y Harries,
1984; Janowitz, 1975).

No obstante, en esta ocupacion, que es la militar, se hace un uso
particular de las armas y otros elementos propios de esta profesién en
un servicio al Estado. Esto es lo que ocurrié en Gran Bretana desde
comienzos de los afos cincuenta y en Estados Unidos después de la
Guerra de Vietnam. Toda la tropa era profesional y tenian unos cono-
cimientos especializados propios de un ejército tecnolégico, donde el
soldado mismo era un especialista en aspectos extremadamente téc-
nicos, y como tal era vital mantenerlo bajo contrato el mayor tiempo
posible dado el costo que habia implicado su formaciéon. De ahi que se
hablara de que las jerarquias militares eran funcionales, es decir, don-
de incluso un simple soldado podia tener mayor conocimiento técnico
e incluso criterio propio para hacer uso de las armas y equipos que
tenia a su disposicién por encima de los suboficiales y oficiales, po-
niendo en duda las jerarquias estaticas.

El problema en paises con conflictos de baja intensidad, como
es el caso colombiano, es que la tropa ha llegado a ser profesional en
los aspectos tacticos para enfrentar una guerra de guerrillas, pero lo
es menos en lo que respecta a una guerra convencional o tecnolégi-
ca. Esta situacién ha generado que la interiorizacién por parte de los
soldados de su papel como militar de carrera sea débil por no decir
que inexistente, su “ethos” es débil y se limita a la iniciativa indivi-
dual de sentirse profundamente comprometido con su labor. En esta
linea, la anterior contradiccién sumada al hecho que el servicio de
las armas en Colombia al nivel de los soldados paso de ser un “de-
ber nacional” a un “trabajo” no implico que se haya pasado por una
etapa en la que la tropa comprenda plenamente y con conciencia:
la relacién entre los valores y el honor militar con su deber con los
ciudadanos y la defensa de la vida en el pais. Entonces lo que sigue
persistiendo es un comportamiento propio de ejércitos pre profesio-
nales, en los que no se ha interiorizado una idea clara de servicio a
la nacién y por el contrario se mantiene una visién de servicio a la
Patria, que si bien es igual de impersonal a la figura de la Nacién esta
mas alejada de su deber con el servicio al ciudadano civil como el
elemento méas importante de la sociedad. Si hubiera una verdadera
idea de nacion, lo mas importante para cualquier miembro de las
fuerzas armadas, sin importar su rango, seria la proteccién de sus
conciudadanos y seria inconcebible cualquier acto ilegitimo contra
estos como asesinar a un inocente.
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En el caso colombiano en los dltimos afios ha sido fuerte la ins-
truccién en materia de Derechos Humanos dentro de la misma tropa,
los oficiales y suboficiales. No obstante, el hecho que se haya converti-
do en un ejército profesionalizado con una tropa pagada ha implicado
que se relaje la idea de sentido nacional y que a los soldados profe-
sionales no se les forme adecuadamente con valores y honor militar,
incluso por la misma oposicién de los oficiales quienes consideran
que este es un privilegio de la carrera militar que solo ellos merecen
detentar. Si hubiera una fuerte interiorizacién de estos dos elementos
absolutamente particulares de la profesiéon de las armas, como el va-
lor y el honor militar, estos podrian jugar un papel fundamental en el
momento en que los militares, e incluso los policias dado su caracter
militarizado, enfrentaran situaciones extremas como es el combate
mismo en el escenario local.

Como ha sido sefialado apropiadamente por el profesor Pruden-
cio Garcia el honor militar sigue siendo una piedra angular a la hora
de cumplir cualquier labor en el oficio de las armas, y particularmente
al enfrentar situaciones de diverso tipo donde los militares pueden
perder su norte sobre todo en lo que tiene que ver con el trato con el
enemigo y la poblacién civil. El sugiere que cuando los militares co-
menten actos de violacién a los Derechos Humanos existen dos tipos
de medidas corporativas, una inadecuada: la cual consiste en ocultar
y pasar por alto los hechos cometidos; y una segunda medida que
es propia de los ejército con honor militar, que consiste en castigar
de una manera ejemplar los actos cometidos por los miembros de la
institucién siguiendo un férreo sentido de disciplina castrense. Como
puede ser sefialado en el caso colombiano, los actos cometidos por
individuos estdn siendo juzgados como es debido, sin embargo si se
quiere que estos hechos no vuelvan a ocurrir, tiene que ser implemen-
tada una profunda formacién en lo que se entiende por honor militar
en todos los miembros de la institucién, pues en esta linea y respecto
a la violacién de los Derechos Humanos por parte de las fuerzas ar-
madas, Garcia sugiere que: “En cuanto al concepto del honor mili-
tar, estos hechos entran en esa categoria de actuaciones que denigran
moralmente a las personas que las ordenan, a las que las permiten, y
también a las que las ejecutan” (2004). Por estas razones los militares
como los garantes del orden democratico deben ser quienes con ma-
yor ahinco y dureza deben juzgar y denunciar cualquier acto que de-
nigre el “honor”. Aqui entran a colacién antiguos principios de los que
bebieron los ejércitos modernos como es el sentido de caballerosidad
y respeto y servicio por los mas vulnerables.

Por esta razon, una fuerte y férrea creencia en los loables princi-
pios militares servirfan no solo para consolidar la estructura interna
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de la institucién y el papel que juegan en la sociedad sino también
para ganarse un mayor respeto de cada uno de sus conciudadanos,
algunos de los cuales como en el caso colombiano han hecho parte de
las Fuerzas Armadas durante un periodo de su vida y al mismo tiempo
de la comunidad internacional.

“PLAN INTEGRAL DE DERECHOS HUMANOS Y DIH”:

:EL EPITOME DE LO QUE DEBE SER UN PLAN DE ACCION?

Durante largos afios las Fuerzas Armadas colombianas carecieron de
un cuerpo de principios propios en lo que respecta a la proteccién de
Derechos Humanos. Si bien y como lo hemos sefialado, las fuerzas
institucionales de manera casi directa se acogieron a la normativi-
dad internacional ratificada por el Estado colombiano, no siempre se
cumplia de manera riguroso en el terreno, dada la creencia en que la
amenaza del enemigo interno asi lo merecia. No obstante, tras el fin
de la Guerra Fria, y particularmente con los hechos ocurridos el 11 de
septiembre de 2001, la comunidad internacional no estaba dispuesta
a tolerar hechos “barbaricos” que implicaran la violacién de los Dere-
chos Humanos (Kirchner, 2004) por parte de cualquier actor ilegal y
menos aun por las fuerzas institucionales como bien fuera sefialado
por dos autores, estas tienen un “deber”:

[...] las autoridades de cualquier pais tienen, principalmente, la mi-
sién de defender y de garantizar la vida, la integridad, la honra, los
bienes y el desarrollo de los habitantes de su respectivo territorio y, por
ello, deben procurar siempre las mejores condiciones de bienestar y al
adoptar su decisién debe prevalecer la satisfaccién del interés general,
sobre cualquier clase de interés particular.

En este orden de ideas, las Fuerzas Militares en su condicién de auto-
ridades legitimas, asumen la responsabilidad de defender y de garan-
tizar también los mismos Derechos de los habitantes del respectivo
territorio y asumir con claridad que si cada Estado les ha confiado el
manejo de sus armas ello ha sido con el propdsito, inicamente, de con-
tar con una organizacién profesional y que su utilizacién debe efec-
tuarse exclusivamente en orden a obtener la satisfaccion del interés
(Pineda y Guzman, 1998, 34).

En esta linea muchos de los ejércitos del mundo decidieron hacer ma-
nifiesto su compromiso con los Derechos Humanos en los aflos més
recientes, siendo explicito el compromiso en el caso Norteamericano
luego de los hechos de torturas a prisioneros en Irak y Afganistan sino
también en toda Europa, como fue hecho explicito en el documen-
to Internal Control Mechanisms in Armed Forces in Council of Europe
Member States, con elementos tan interesantes como lo que se conoce
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como “military training and socialization” que es la preparacién de los
militares junto a los civiles para asumir labores de proteccién de los
Derechos Humanos” (Born y Wills, 2007).

En el caso colombiano, y dada la problematica local, numerosos
esfuerzos se han hecho manifiestos desde finales de los afios noventa,
como por ejemplo la creacion de “Pistas de Derechos Humanos”, una
especie de entrenamiento sobre situaciones reales donde los milita-
res colombianos aprendian y aprenden a tratar con el enemigo y con
la poblacién civil. Esta iniciativa, aunque un tanto “teatral”, fue una
creacién de las Fuerzas Armadas colombianas, la cual conto con la
ayuda econdémica y el entrenamiento de los Estados Unidos®. Todo
esto teniendo en cuenta la estrecha colaboracién entre el pais del Nor-
te y Colombia para acabar con el trafico de narcéticos y de manera
indirecta con las guerrillas de Izquierda especialmente las FARC pero
guardando todos los estandares de internacionales en materia de De-
rechos Humanos y DIH.

En esta misma directriz el Ministerio de Defensa colombiano y
las Fuerzas Armadas, debido en parte a la llegada del los demécratas
al Congreso de Estados Unidos como fuerza mayoritaria en el afio
2006, tuvieron que empezar a crear un plan en materia de Derechos
Humanos y DIH para las fuerzas institucionales, todo esto frente a las
denuncias de las ONG y otros grupos defensores de los Derechos Hu-
manos que habian logrado demostrar a los demécratas, los numerosos
actos de violacién de Derechos Humanos cometidos por las Fuerzas
Armadas colombianas. Muchas de estas denuncias han sido probadas
detalladamente por el Centro de Investigaciéon y Educacién Popular
(CINEP)?, en un informe donde se demuestra que desde comienzos
del siglo XXI y hasta el afio 2009 las acciones violatorias de los Dere-
chos Humanos eran una practica comun de las fuerzas institucionales
(2009), ademas ha sido probado por la misma Fiscalia colombiana.

Es asi como los demécratas estadounidenses condicionaron la
entrega de ayuda econémica y asesoria militar a las Fuerzas Arma-
das colombianas a la reduccién de actos violacién de los Derechos
Humanos por parte de los miembros de la institucién castrense. Por
esta razon se empezo6 a elaborar una hoja de ruta para las Fuerzas

8 La idea de hacer escenarios reales de combate, incluyendo viviendas, manejo de
poblacién civil y uso de reglas de la guerra, es un practica militar estadounidense que
fue usada desde la Guerra de Vietnam; al respecto véase: Rottman, Gordon 2005 US
Army Infantry in Vietnam, 1965-1973 (Oxford, Osprey Publishing), pp. 17-20.

9 EI CINEP es un instituto regido por la Compaiiia de Jesus, y se ha caracterizado
por sus denuncias publicas sobre la violacién de Derechos Humanos en Colombia.
La mayoria de sus investigadores son prestigiosos académicos.
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Armadas colombianas que regulara su accionar en esta materia.
Como documento definitivo, este apareci6 a finales de 2008. La de-
nominada “Politica Integral de Derechos Humanos y Derecho Inter-
nacional Humanitario”, un documento elaborado por el Ministerio
de Defensa colombiano, y el cual no tiene parangén en el escenario
internacional por su grado de detalle y respeto por la normatividad
nacional e internacional en estos asuntos. Este Plan incluye elemen-
tos muy novedosos en materia de Fuerzas Armadas y Derechos Hu-
manos, como son: la adecuaciéon de la instruccién de las fuerzas a
los estandares internacionales; el acompafiamiento y seguimiento
local e internacional en esta materia; la consolidacién de un modelo
pedagdgico tnico para ensenar el tema de los Derechos Humanos a
todos los miembros de la institucién castrense; el fortalecimiento de
la disciplina a través de la “Oficina de Doctrina y Asesoria”; la aten-
cién a la poblacioén civil y las comunidades vulnerables en zonas de
combate y la cooperacién internacional.

Todos estos elementos fueron un logro del que se hicieron las
Fuerzas Armadas colombianas. Sin embargo, y como suele pasar en
el caso latinoamericano, los postulados son perfectos y casi ideales en
el “papel” pero muy poco efectivos a la hora de implementarse en el
terreno real. El comienzo de la implementacion de este Plan a comien-
zos del afio 2009 se encontré de frente con uno de las mas aberrantes
denuncias de hechos cometidos por las Fuerzas Armadas nacionales,
como fueron los llamados falsos positivos, y las investigaciones ilega-
les hechas por los miembros del Departamento Administrativo de Se-
guridad (DAS)!'°. Dos hechos absolutamente preocupantes en el esca-
rio local pero también internacional, todos estos ocurridos a pesar de
los esfuerzos e iniciativas que se estaban mostrando. Estas acciones
eran mas propias de ejércitos autoritarios que de fuerzas profesiona-
les y capacitadas en los temas de Derechos Humanos y respeto por
la dignidad humana en todos sus postulados. Como ha sido demos-
trado por un informe preparado por el gobierno estadounidense, los
falsos positivos no solamente deterioraron la imagen internacional de
Colombia y de su gobierno sino de la credibilidad de la poblacién co-
lombiana hacia las Fuerzas Armadas (Department of State, 2009). Un
hecho preocupante para cualquier observador local e internacional.

Es aqui donde es importante sefialar que el “Plan Integral’ es
una de las iniciativas mas importantes en esta materia en el mundo,
pero es necesario pasarla a la practica real para que tenga resultados
concretos en lo que tiene que ver con el respeto de los Derechos Hu-

10 El DAS es un organismo adscrito a la Presidencia de la Republica y tiene como
funcién béasica recolectar informacién vital para la seguridad del Estado colombiano.
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manos. Si bien es bastante reciente su creacién como para solicitar
una consolidacién plena, es vital que deje de ser una palabreria “bo-
nita” para empezar a mostrar resultados concretos. De esta forma
enseflard a la comunidad internacional y nacional que este Plan se
cumple, y que se hace todo lo necesario para mejorar los aspectos
mas sensibles y modificar aquellos donde haya debilidades sin temor
a manifestar los problemas. Claro est4, que esta actitud a ha sido la
mostrada por las mismas Fuerzas Armadas donde se ha ensefiado
su profesionalismo, el cual en estos aspectos esta a la altura del de
cualquier ejército del mundo.

Los falsos positivos opacaron el esfuerzo mostrado por muchas
entidades, incluido el Ministerio de Defensa y varios sectores de las
Fuerzas Armadas, tanto asi que el Relator Especial de las Naciones
Unidas para las ejecuciones arbitrarias Philip Alston, plante6 los es-
fuerzos del gobierno colombiano y de las mismas Fuerzas Armadas
para acabar con cualquier acto violatorio de los Derechos Humanos,
sin embargo sefialo que la escasa posibilidad de eliminar con estas
acciones se debe a la iniciativa “terrorifica” de algunos miembros de la
institucién castrense para cometer este tipo de practicas. Aqui es don-
de puede venir a colacién que, si bien el control del uso de la fuerza es
dificil y complicado en un escenario de conflicto interno, no es impo-
sible de llevarlo a cabo; pues aqui es donde se muestra la capacidad de
las fuerzas institucionales de luchar siguiendo los mas altos principios
humanitarios y su verdadera legitimidad frente a la sociedad y la co-
munidad internacional (Watkin, 2004).

AMODO DE RECOMENDACION

Cualquier acto que viole los Derechos Humanos es considerado una
afrenta de primer nivel a la humanidad como sociedad. El mundo
contemporaneo no esta dispuesto a pasar por alto ninguna irregula-
ridad por pequefia que esta sea; los mecanismos de justicia interna-
cional como la Corte Penal Internacional y el fortalecimiento de las
justicias locales son la mejor muestra de la voluntad para acabar con
estos actos y cOmo estas instancias estan preparadas para condenar
estos actos ilegitimos cometidos por particulares, grupos ilegales o las
mismas fuerzas armadas. De la mano de estas instancias el rol de la
sociedad civil y de las ONG es bésico para la denuncia y eliminacién
de cualquier acto de violacién de los Derechos Humanos.

En el actual caso colombiano es indispensable una aplicacién
del Plan de Accién Integral de manera real y sobre el terreno, pero
es un mas importante su veeduria por parte de la comunidad inter-
nacional pero sobre todo de la sociedad civil colombiana. Para esta
ultima labor es necesaria la presién estadounidense como el alia-
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do internacional més importante del pais, y sobre todo de parte del
actual gobierno estadounidense, que ha aunado esfuerzos para no
permitir violaciones de Derechos Humanos en ningtn pais, y menos
en sus paises aliados.

Es indispensable que los politicos, analistas y los altos mandos
militares hagan los modificaciones necesarias para que los valores,
la moral y el honor militar sean impartidos y solidificados desde el
soldado regular, pasando por los soldados profesionales, los subofi-
ciales hasta los oficiales, dando mayor énfasis en el ejército y la poli-
cia colombianos, pues estas son las fuerzas que mas irregularidades
han cometido y que tienen mayor contacto con la poblacién civil.
Para finalizar, la institucién castrense debe empezar a trabajar de
manera mancomunada con las ONG, think tanks y Universidades
para tratar estos temas como un asunto de interés general y no sola-
mente de competencia castrense. El dia que se supere esa visién de
que cada instancia de la sociedad marcha por un camino diferente
se habra hecho mucho para mejorar, no solamente la condicién en el
asunto de los Derechos Humanos, sino también por la consolidacién
de un verdadero espacio de paz y armonia entre todos los miembros
de la sociedad.
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ORGANIZACIONES MILITARES
Y ORGANIZACIONES PRODUCTIVAS
EN PERSPECTIVA HISTORICA

INTRODUCCION

En primer término, encaramos el estudio de los pilares conceptua-
les de las légicas del management moderno (organizacion del trabajo,
competencias, grupos, etc.) con el fin de tener una aproximacién in-
troductoria que nos brinde una visién global de las estrategias orga-
nizacionales que acompafiaron los cambios en las organizaciones mi-
litares. En segundo término, abordamos la organizacién militar pos
Guerra Fria en un contexto de desarticulacion del Estado de Bienestar
y el aumento de la exclusion social.

En sintesis, este trabajo resulta del ejercicio de analizar las moda-
lidades de transposicién reciproca entre, por un lado, el universo so-
ciocultural y organizacional de la época relacionado con los modelos
que se constituyeron en referentes para la organizacién militar y, por
el otro, el contexto de pobreza y desigualdad social que afecta cada vez
maés a paises de las mas diversas regiones del mundo.

Para entrar en el contexto actual de esta reflexién, a partir de
las mutaciones organizacionales que se han ido operando en el trans-
curso de las dos ultimas décadas del siglo XX y la primera del siglo

* Doctora en Sociologia. Directora de Investigacién. Profesora Titular Universidad
Nacional de Quilmes y Profesora Asociada Universidad de Buenos Aires.
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XXI, tomaremos tres niveles o dimensiones que marcan los cambios
organizacionales en el ambito militar y empresarial: 1) el progreso
técnico y los cambios organizacionales; 2) los cambios en las estrate-
gias empresarias y 3) las légicas compartidas en el redisefio de las or-
ganizaciones militares y productivas. Sefialemos de entrada, que cada
uno de estos niveles tiene caracter acumulativo, sin ser este cumulo
automatico, sino dependiente de las decisiones que van tomando los
actores desde sus diferentes esferas de accién.

1. PROGRESO TECNICO Y CAMBIOS ORGANIZACIONALES

Las organizaciones militares en los paises de economias desarro-
lladas de EE.UU. y Europa experimentaron un proceso de grandes
cambios después de la Guerra Fria. Los cambios tecnolégicos ligados
al complejo industrial militar y al progreso técnico en la sociedad,
paralelamente a los nuevos modelos organizacionales en el ambito
empresarial, implicaron transformaciones en las estrategias de orga-
nizacién militar.

El progreso técnico ha llevado desde épocas remotas a transfor-
maciones econémicas y sociales. Por ello, no es de extrafiar que los
cambios tecnolégicos influenciaran nuevos modelos organizacionales
en el plano militar, como ya ocurrié en muchos momentos a lo largo
de la historia. Recordemos las innovaciones sobre la organizacién del
ejército prusiano a mediados del siglo XVIII, inspiradas en los inven-
tos mecénicos de la época. Federico de Prusia estaba fascinado por los
trabajos realizados en los juguetes y mufiecos automatizados, en par-
ticular los de figuras humanas y se propuso transformar un ejército
compuesto en su mayor parte por criminales, mendigos, mercenarios
y extranjeros forzados a reclutarse, es decir, una turba ingobernable,
en una organizacion fiable y eficiente. Introdujo reformas estructura-
les a través de reglamentos que limitaban el margen de libertad de sus
soldados con el objeto de automatizar todas las acciones de los efec-
tivos militares. Entre estas reformas estaba la introduccién de rangos
y uniformes, la ampliacién y normalizacién de ordenanzas, aumentar
la especializacion de las tareas, el uso de equipo estandar, la creacion
de un lenguaje de 6rdenes y una sistematica instruccién. El gobier-
no prusiano buscé moldear un ejército que funcionase por medio de
fracciones estandarizadas. Los procedimientos de instruccién permi-
tieron que estas fracciones se forjaran casi como materia prima, per-
mitiendo que las fracciones fueran facilmente reemplazables cuando
fuera necesario; una necesidad esencial en tiempos de guerra. Esto
aseguraba que la maquina militar operara ordenadamente. Federico
sefialaba que a los hombres debia ensefidrseles a temer mas a sus jefes
que al enemigo. Para certificar que su maquina de guerra actuaria
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eficazmente desarroll6 la separacién de las funciones de mando y las
de asistencia.

Aunque con el tiempo se fueron introduciendo en la organiza-
cién algunos refinamientos, como la descentralizacién de los contro-
les para crear una mayor autonomia en las fracciones en las diferen-
tes situaciones de combate, muchas de estas ideas y practicas de la
organizaciéon militar sirvieron para la resolucién de los problemas
creados por el desarrollo de los sistemas de produccién en las fa-
bricas. Poco a poco a lo largo del siglo XIX, empresarios esforzados
en encontrar formas organizativas conformes a la tecnologia de las
maquinas fueron adoptando las caracteristicas de la organizacion
jerarquica, que fue un referente en la organizacién profesional y la
formacién de las fuerzas militares de finales del siglo XIX y comien-
zos del siglo XX.

La idea de concebir al ejército desde el mecanismo de los auté-
matas pasé a ser también una realidad en las fabricas y oficinas de la
revolucion industrial y se fortalecié con la organizacién taylorista y
la incorporacién masiva de inmigrantes extranjeros, particularmente,
aquellos de la segunda oleada migratoria que llegaron a EEUU entre
los afios 1880 y 1915 (Coriat, B. 1985). Los modelos organizacionales
de caracter mecanicistas, donde la separacion entre la concepcién y la
ejecucion estaban claramente diferenciadas acompanaron y reforza-
ron el desarrollo industrial en EEUU, a modo de ejemplo recordamos
aquella consigna de F. Taylor a los obreros cuando les decia: “usted no
piense, ya lo hemos hecho por usted”.

Hacia fines del siglo XX, la capacidad de innovacién en la técnica
y en la relacién con el cliente va reemplazando a las economias de
escala de la produccién en masa como fuerza de empuje de la econo-
mia. En ese contexto, marcado por los procesos de globalizacién de la
economia y de la lucha por la captacién de mercados, las estrategias
empresarias de gestién de recursos humanos fueron introduciendo
modificaciones sustanciales y, muchas de las transformaciones en la
organizacién militar pos Guerra Fria, se desarrollaron paralelamente
a los cambios en las estrategias empresarias y la mundializacién de la
economia.

2. LOS CAMBIOS EN LAS ESTRATEGIAS EMPRESARIALES

En los afos setenta, al entrar en crisis el modelo de organizacién
taylorista-fordista, las estrategias empresariales cambiaron el mo-
delo organizativo, flexibilizandolo. Las empresas salieron a reclutar
personal con nuevas competencias, adaptable al trabajo en equipo,
buscando que cada grupo o equipo auténomo (o semiauténomo) con-
gregue sus esfuerzos para perseguir sus objetivos con un sentido de
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misién, como en la terminologia militar. Establecer una visién com-
partida dentro de la organizacién, para que guie a los miembros en
la formulacién de las acciones descentralizadas y en las tacticas que
caracterizan su idiosincrasia, formé parte de las nuevas estrategias.
Estas se expandieron hacia los mas variados sectores econémicos e
invadieron otros ambitos organizacionales e institucionales en diver-
sas regiones del mundo.

Las nuevas estrategias empresariales y su mundializacién, con
diversas variantes segun los paises, introdujeron importantes y va-
riadas transformaciones. En materia de organizacién del trabajo, la
tecnologia y las estrategias de gestion empresarial, ligadas al aumen-
to del intercambio comercial mundial, sufrieron multiples transfor-
maciones originadas por la reconversién productiva de la década del
ochenta y noventa.

Por la dimensién y caracteristicas que han tomado estos fenéme-
nos, diversos autores han sefialado que ellos implican un movimien-
to profundo de caracter estructural. Crozier (1991) considera que se
trata de un fenémeno fundamentalmente cualitativo porque estan en
juego no sélo las técnicas y los métodos, sino otra teoria del comporta-
miento humano y una nueva concepcién de la accién colectiva.

Analizando las grandes tendencias que marcan ese cambio de
légica, Crozier sefala que las reglas del juego de las interrelaciones
entre empresas, y entre individuos y empresas, estdn cambiando y
con ello también se modifica la 16gica con la que éstos interactiian. A
partir del peso decisivo que pasan a tener la tecnologia de punta y los
servicios en el crecimiento econémico, esta nueva légica implicaria un
cambio en la calidad del empleo (Crozier, 1991).

En el contexto de la mundializacién, la economia experiment6
un proceso de reconversién que influyé en las estrategias empresaria-
les con el objetivo de alcanzar un mayor nivel de competitividad. En
el marco de la creciente globalizacion de la economia fue cobrando
impulso una tendencia a valorizar la calidad de los bienes y servicios
sobre la cantidad. En este contexto, las estrategias empresariales de
recursos humanos respondieron también al aumento de la movilidad
interna y externa del trabajador. Principalmente, a partir de los cam-
bios que orientan la “calidad” de los empleos, en funcién de una ma-
yor predisposicién al trabajo en equipo, a la rotacién en los puestos de
trabajo y a la polivalencia (Stroobants, 1993).

Las nuevas competencias profesionales requeridas por las em-
presas no sélo buscan que el personal sepa realizar una tarea es-
pecifica (saber-hacer), sino que ademas sea capaz de interpretar la
“cultura de la empresa” y actuar en consecuencia (saber-ser). Este
“saber-ser” constituye una competencia tacita, no cuantificable, pero
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sin embargo muy presente en las nuevas estrategias de recursos hu-
manos (Polanyi, 1993).

Las empresas multinacionales estuvieron ligadas a ese proceso de
cambios organizacionales, dado que ellas contribuyeron a difundirlo
a través de la mundializacién de los intercambios comerciales, finan-
cieros, tecnolégicos y productivos.

3. LOGICAS COMPARTIDAS EN EL REDISENO DE LAS
ORGANIZACIONES MILITARES Y PRODUCTIVAS

Las légicas militares también se redisefiaron en reemplazo de las
preexistentes, que habian sido concebidas por estructuras militares
fuertemente centralizadas y que fueron aggiornadas durante la Segun-
da Guerra Mundial.

Las instituciones militares constituyen espacios organizaciona-
les estructuralmente jerarquicos dentro de los cuales se despliega un
universo sociocultural, en el cual influyen diferentes intereses socia-
les y econémicos que imprimen su sello a la cultura organizacional
de la época. En un proceso de influencias reciprocas, la organizacion
del trabajo taylorista y los principios organizacionales del ejército
prusiano, reforzaron los valores dominantes de la época y en esa in-
fluencia reciproca se fueron potenciando modelos organizacionales
aceptados como naturales. En ese sentido, los valores dominantes
influyeron sobre la cultura organizacional, ya que si bien la cultura
se manifiesta individualmente de forma explicita, “la cultura es una
construccién colectiva que trasciende a las preferencias individuales
e influye en las actividades de las personas pertenecientes a dicha
cultura” (Castells, 2001: 51).

Las caracteristicas del ejército tradicional, que tendia a limitar
la capacidad de autonomia de sus efectivos moldeandolos como un
complemento de requerimientos superiores, va a ir reestructurando-
se a través de los condicionamientos y practicas que caracterizaron
al universo sociocultural de la Guerra Fria y la Doctrina de Seguri-
dad Nacional.

Después del interregno de la Guerra Fria se incrementan los con-
flictos armados localizados y opera un proceso de cambios en la pers-
pectiva organizacional del campo militar. Ese viraje, ligado a la inter-
nacionalizacién de la economia y a la deslocalizacién de empresas,
acrecento el peso del componente cultural en las estrategias empresa-
riales como en las estrategias de guerra.

Como lo ha sefialado un general norteamericano: los Estados Unidos

hoy en dia se han comprometido en conflictos culturales en los limi-
tes del imperialismo. Interviniendo sobre tierras extranjeras, ya sea en
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misiones de estabilizacién o de operaciones militares de ‘reconstruc-
cién nacional’, el ejército intenta utilizar la cultura como un arma.
El programa Human Terrain Teams del Pentagono y el nuevo Manual
de contrainsurreccion FM3-24, redescubren la antropologia colonial;
se observa un nuevo interés por los trabajos clasicos sobre el ‘espiri-
tu arabe’. Histéricamente, las crisis imperiales tales como la revuelta
india de los cipayos en 1857 han estimulado un nuevo interés por la
etnografia y las tradiciones tribales”! (Porter, 2009).

El modelo de poder y control organizacional va variando con el de-
sarrollo del modo de produccién y se van generando procesos sub-
jetivos de interiorizacion de valores compartidos, en el sentido que
los denomina Michel Foucault, modos de subjetivacion particulares.
Los modos de subjetivacion influyen sobre las conductas y llevan a
anticipar las situaciones tipicas a las cuales las instituciones pueden
llegar a confrontarse y, por lo tanto, a buscar las pautas de reaccién
consideradas mas oportunas.

En ese sentido, las estrategias organizacionales tanto empresarias
como militares, ponen el acento en los valores comunes compartidos.
Los valores compartidos a los que la organizacién adhiere, y busca
difundir entre sus miembros, constituyen los presupuestos basicos y
las ideas rectoras de la organizacién. Tanto en el &mbito militar como
productivo, las organizaciones instituyen valores comunes comparti-
dos con el propésito de orientar las acciones y decisiones de sus inte-
grantes que, ademas, son el punto de partida para la construccién de
la visién y la misién de la organizacion.

Por otra parte, la creciente externalizacién de funciones auxilia-
res modifica la naturaleza misma de la organizacién militar. Proceso
que también podemos observar en las organizaciones empresariales.

La estrategia organizacional pasa a delegar actividades secunda-
rias, subcontratando con costos fijos menores a través de contratistas
y asociaciones de distinta naturaleza. La relevancia de la accién or-
ganizacional pasa a ubicarse en las funciones de concepcion e inte-
gracién de las redes que constituyen su area de influencia, y no sélo

1 Traduccién propia de la nota de Patrick Porter en Le Monde Diplomatique de
octubre de 2009: « Comme le déclare un général américain, les Etats-Unis s'engagent
aujourd’hui dans des conflits ‘culturels’ en marge de I'empire. Pour intervenir sur
ces terres étranges, que ce soit dans des missions de stabilisation ou des opérations
militaires de ‘reconstruction nationale’, 'armée cherche a user de la culture comme
d’une arme. Le programme Human Terrain Teams du Pentagone et le nouveau Manuel
de contre-insurrection FM3-24 redécouvrent 'anthropologie coloniale ; on observe un
regain d'intérét pour des travaux classiques sur l'esprit arabe. Historiquement, des
crises impériales telles que la révolte indienne des cipayes en 1857 ont stimulé le
renouveau de I'ethnographie et des traditions tribales ».
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en la gestién del entorno interno. Las organizaciones militares pasan
a manejar multiples niveles de delegacién de funciones y actividades
bajo una direcciéon multidireccional y las unidades se interrelacionan
de manera flexible, aumentando el peso de la parte del componente de
tecnologia soft.

El viraje hacia el pragmatismo con el que se manejan los grupos
de operaciones sobre el terreno, fue también un cambio del ejército
pos Guerra Fria. El pardmetro para determinar la efectividad de la es-
trategia de accién, busca conseguir la correcta combinacién entre las
vertientes de l6gicas organizacionales centralizadas y descentraliza-
das. Estas logicas compartidas responden a criterios organizacionales
que ponen el acento en los mecanismos que nutren la capacidad de
captar, reclutar, desarrollar y mantener efectivos altamente capacita-
dos, buscando cohesionarlos en un d&mbito de flexibilidad de accién.
Un compromiso psicolégico une al grupo comando cotidianamente.
Ese compromiso es implicito y dindmico, abarca y excede al contrato
formal con la organizacion.

La tecnologia permite descentralizar el proceso de toma de deci-
siones y que cada grupo arme su estrategia para alcanzar el objetivo.
Se reducen las instancias jerarquicas y el grupo se maneja dentro de
relaciones horizontales. La organizacién militar potencié sus fuerzas
a través de la configuracién de pequefios grupos, apoyandose en el
manejo versatil del liderazgo en los grupos y equipos, donde se ve
favorecida la comunicacion, la motivacién, la toma de decisiones, el
manejo del estrés, la creatividad y la innovacién.

Los diferentes equipos operan auténomamente, pero bajo el
concepto de 6rbita organizacional, en el sentido que cada grupo
focal estd rodeado por otras organizaciones en interaccién (Evan,
1966: 173-188).

La autodeterminacién del grupo incrementa el grado de respon-
sabilidad de sus miembros, por eso uno de los aspectos mas relevantes
de estas estrategias organizacionales es el peso puesto en la responsa-
bilidad. Los grupos auténomos internalizan la misién y es el mismo
grupo, sin mediadores, que actiia como autocontrol fijando los mar-
genes de libertad en la accién. Margenes que, por otra parte, son in-
ternalizados a partir de los valores de la organizacién. Esa conjuncién
entre valores compartidos, margenes de libertad y responsabilidad,
legitima el accionar del grupo.

4. LA ECUACION “MODERNIZACION ORGANIZACIONAL

Y AUMENTO DE LA EXCLUSION SOCIAL”

Desde mediados de la década del setenta, y como consecuencia de los
cambios sociales, econémicos e institucionales ocurridos a nivel glo-

265



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

bal, el contexto en el que se desenvolvieron las relaciones sociales se
caracterizé por el aumento del desempleo, el crecimiento del trabajo
no protegido, las dificultades de insercién profesional y el aumento
de la exclusién social. En este contexto, las innovaciones tecnolégicas
y organizacionales buscaron incrementar los margenes de ganancia.
Sin embargo, estos procesos tuvieron como contrapartida la exclusién
de una poblacién cada vez mas amplia que no cumplia con los requisi-
tos formales que demandaban las nuevas formas organizacionales. A
su vez, el mercado laboral tendié hacia la precarizaciéon del empleo y
el aumento del trabajo informal, lo que incidi6 particularmente sobre
los sectores méas vulnerables, acentuando los procesos de exclusién
econdémica y social (Wehle, 2002).

En las ultimas dos décadas las transformaciones econémicas y
sociales afectaron en forma diferente a las clases y sectores sociales.
La crisis del Estado de Bienestar, la precarizaciéon laboral, el aumento
del trabajo informal y la falta de empleo implicaron diferentes proce-
sos de exclusion social. En América Latina, los sectores en situacién
de pobreza vieron reducidas sus posibilidades de acceder a oportuni-
dades socioeconémicas como resultado de la mayor heterogeneidad
estructural del sistema productivo, las instituciones educativas, los
mercados de trabajo y las formaciones sociales (Wehle, 1999: 89).

Los diversos procesos de crisis ocurridos durante las tltimas dé-
cadas tendieron a la polarizacién y heterogeneizacion de la pobreza,
entendida como la dificultad para satisfacer necesidades bésicas, tan-
to como para insertarse en las relaciones de produccion tipicas de
una sociedad (Eguia y Ortale, 2007: 15). Estos procesos llevaron a
un mayor empobrecimiento a los pobres estructurales, aquellos que
histéricamente sufrieron carencias, que ademas vieron reducidas sus
posibilidades de salir de esa condicién. A ellos se sumaron nuevos
sectores de las clases medias que fueron consumiendo su capital eco-
némico y social, y que enfrentaron serias dificultades para satisfacer
sus necesidades basicas, los “nuevos pobres” (Minujin y Kessler en
Eguia y Ortale, 2007: 21).

La pérdida de la seguridad en el empleo aparecié como una nueva
cuestion social caracterizada por la desestructuracion laboral, fami-
liar, social. En ese contexto, aumenté el trabajo precario y surgieron
nuevas calificaciones. El trabajo se torné fragil, inseguro y flexible,
un “collage de fragmentos de experiencia”; se perdio la idea de seguir
una carrera ocupacional lineal y apareci6 “el zigzag en las ocupacio-
nes”, cambios en el empleo alternados por periodos de desempleo (De
la Garza Toledo, 2009: 112).

Frente a esta problematica social distintos autores plantean que,
a lo largo de los noventa y a la par del aumento de puestos precarios,
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crecié la proporcion de personas que atravesaban regularmente tra-
yectorias ocupacionales muy inestables, caracterizadas por empleos
precarios de corta duracién y periodos breves de desempleo. Beccaria
sefnala que esta situacion afecté particularmente a los jévenes: menos
del 20% de los jévenes argentinos ocupados, con nivel educativo igual
o inferior al secundario incompleto, trabajaban en empleos cubiertos
por la seguridad social (proporcién que se elevaba a cerca del 40%
entre las personas de mas edad, pero similar grado de escolarizacién)
(Beccaria, 2005: 4).

A pesar que en el periodo 2004-2008 en Argentina disminuy¢ la
incidencia de trabajadores insertos en empleos precarios o indigentes
en un 12,7%, en el afio 2008 casi la mitad de la poblacién ocupada
tenfa trabajos precarios o indigentes. Considerando cada sector de
la economia, la proporcién de empleos precarios era reducida en el
sector publico (menos de uno cada diez ocupados), leve en el sector
privado formal (dos de cada diez ocupados) y considerablemente ma-
yor a la media en el sector privado informal: casi ocho de cada diez
ocupados. En este sector, la incidencia de empleo precario o indigente
se incrementd de un 63,1% en el afio 2004 a un 65,5% en el afio 2008
(Salvia y Pla, 2009: 5-7). En el conurbano bonaerense los sectores en
situaciones de pobreza crecieron y aument6 la poblacién dedicada al
trabajo por cuenta propia y al empleo precario, como consecuencia de
las transformaciones econémicas producidas en la década del noventa
(Herger, 2007: 208).

La tendencia creciente a la precarizaciéon del empleo acentud los
procesos de exclusion social y afecté a los trabajadores de los sectores
mas vulnerables, particularmente a los jovenes y las mujeres. En un
estudio sobre estrategias laborales en un barrio pobre del conurbano
bonaerense, Aimetta y Santa Maria (2007: 35) analizaron la vulnerabi-
lidad y la precariedad de las condiciones de insercion laboral, tanto en
el mercado formal como en el mercado informal de trabajo. Caracteri-
zaron el trabajo precario a partir de la inestabilidad y la incertidumbre
respecto del salario y otros beneficios (como la cobertura en seguridad
social), la duracién del empleo vy, en particular, los bajos ingresos y las
largas jornadas laborales. A esto se sumaba la escasa instruccioén y ca-
pacitacién de los habitantes del barrio, que dificultaban la busqueda
y obtencién de un trabajo alternativo. En el barrio estudiado, la inser-
cién en el mercado laboral de la poblacién se daba mayoritariamente
en condiciones de precariedad en trabajos por cuenta propia (carreros
y changueros).

En este contexto, los jovenes se incorporan tempranamente al
mundo del trabajo. La mayor parte de las primeras experiencias la-
borales a las que ingresan los jovenes reportan ingresos bajos, insegu-
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ridad laboral, permanentes amenazas de despidos y relaciones perso-
nales abusivas. Para la mayoria de los jovenes de sectores marginales,
sin acceso a una formacién técnico-profesional, la necesidad econé-
mica impone las reglas de ingreso, la tarea ocupacional y la movilidad
laboral, en un contexto de informalidad o marginalidad econémica.
En este marco, los jévenes enfrentaron especiales dificultades para
acceder a un empleo de calidad porque aumentaron las exigencias en
términos de experiencias y credenciales educativas para cubrir vacan-
tes de puestos formales (Beccaria, 2005: 3).

En un contexto de crisis econémica y social, se constituyen am-
plios segmentos de hogares vulnerables, pobres estructurales y nuevos
pobres con jévenes sin las credenciales educativas, sociales y laborales
que se requieren para acceder a buenos empleos. Para este grupo de
jovenes la inestabilidad y precariedad laboral, los bajos ingresos, las
malas condiciones de trabajo y la ausencia de una carrera laboral se
transforman en caracteristicas de la trayectoria laboral adulta (Sal-
via et al., 2008: 37). Los trabajadores informales, al no contar con la
proteccién institucional del Estado, conformaron un ntcleo de traba-
jadores marginados en situaciones de vulnerabilidad. En este tipo de
actividades, generalmente marginales, el poder de negociacién entre
ambas partes era asimétrico y los trabajadores tenian pocas posibili-
dades de llegar a un acuerdo sobre las condiciones de empleo (Pérez,
Chena y Barrera, 2010: 171 y 174). El incremento del Sector Informal
Urbano (SIU) fue una de las consecuencias de la reestructuracién eco-
némica a escala global. Ante la necesidad de recomponer las tasas de
ganancia y competir en la economia mundial, las empresas requirie-
ron bajar los costos y, entre otras herramientas, recurrieron a los tra-
bajadores informales como mano de obra més barata. Por otra parte,
las nuevas tecnologias permitieron segmentar procesos productivos y
tercerizar tareas hacia empresas chicas que escapaban al control legal
(Gallart, citado en Pérez, Chena y Barrera, 2010: 174).

El trabajo no registrado o “en negro” se convirtié en una alter-
nativa laboral para los sectores menos calificados y mas vulnerables,
considerando el “trabajo en negro” como las relaciones laborales que
no estan registradas en el sistema de proteccién social formal (Cabre-
ra, 2009: 155). A partir de la década del noventa, y a pesar de haber
disminuido después del 2001, la Argentina mantuvo niveles de empleo
no registrado que rondaron el 40%), lo cual consolidé una economia
informal de caracter estructural. Sin embargo, la informalidad no se
distribuy6é uniformemente y las empresas pequefias mostraron ma-
yores niveles de informalidad, debido a su menor visibilidad, su ma-
yor flexibilidad y mejores chances de eludir los controles estatales.
A su vez, las grandes empresas se mostraron més vulnerables a las
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regulaciones estatales, por lo que la probabilidad de que se dedicaran
directamente a actividades informales era menor, aunque podian sub-
contratar empresas mas pequefias que operaran informalmente. En
este contexto, las actividades como el comercio, la construccién, la
recreacion (hoteles y restaurantes) y el servicio doméstico mostraron
los niveles mas elevados de “trabajo en negro” en Argentina (Pérez,
Chena y Barrera, 2010: 190-200).

CONCLUSIONES

Después de la caida del muro de Berlin y la crisis del Estado de Bien-
estar, se profundizé la internacionalizacién de la economia y se mo-
dificaron los modelos organizacionales adoptados por los paises del
norte desarrollado. En este punto hemos reunido y dispuesto lo esen-
cial de las categorias que, en nuestra opinién, marcan los procesos
organizacionales “modernizantes” que, paradéjicamente, han desem-
bocado en una mayor exclusién social.

Desde la perspectiva de los procesos de cambios organizaciona-
les en el plano militar y empresario, hemos analizado en perspectiva
histérica (aunque bastante rapidamente) tres ejes que involucran las
estrategias organizacionales “modernizantes”: a) el cambio del con-
texto econémico global y las nuevas légicas organizacionales; b) el
problema secular de la incorporaciéon de nuevas tecnologias y; c) el
fenémeno de la exclusién social, la desestructuracién laboral y las ten-
dencias crecientes a la precarizacién de los empleos.

Los cambios en las estrategias organizacionales modificaron las
politicas de reclutamiento y, en un mercado de trabajo con excedente
de mano de obra, al mismo tiempo que aumentaba la incertidumbre
sobre la estabilidad en el empleo, las organizaciones continuaron ace-
lerando el proceso de tercerizacién de la mano de obra y los contratos
de trabajo por tiempo determinado. En este contexto, la posibilidad
tanto de acceder a un empleo estable con un contrato por tiempo in-
determinado, como de obtener algun tipo de seguridad en el empleo,
result6 cada vez mas incierta.

Podemos afirmar que la relacién entre incorporacién de nuevas
tecnologias en el proceso de cambios organizacionales, implicando
a los trabajadores y sus calificaciones, ha constituido una dindmica
constante en la historia de la humanidad y particularmente del siste-
ma capitalista. Sin embargo, en las tres tltimas décadas, los cambios
tecnoldgicos y organizacionales le dieron una nueva dimensién a la
estrategia militar incrementando su capacidad operativa, particular-
mente en el plano de las guerras localizadas. En ese sentido, la im-
portancia que adquiri6 el control de las materias primas, pasé a tener
fuerte incidencia en las estrategias de guerras localizadas en diferen-
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tes partes del mundo. Al mismo tiempo que en un contexto de aumen-
to de la desigualdad social, los intentos de crecimiento econémico no
lograron alejar el fenémeno de la pobreza y el binomio desarrollo-se-
guridad fue perdiendo legitimidad frente al aumento de la exclusion
social y la creciente insatisfaccion de las poblaciones marginalizadas.
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RETOS AL ESTADO

Situaciones de seguridad complejas
y poblaciones vulnerables

INTRODUCCION

Esta ponencia se basa en una investigacién en marcha enfocada en
el analisis de ciertos fenémenos y circunstancias donde los ciudada-
nos pueden llega a percibir al Estado como una amenaza, al tiempo
que el Estado los percibe del mismo modo. Hasta hace poco, los es-
tudios de seguridad han estado concernidos en las amenazas, riesgos
y desafios de cardcter eminentemente politico-militar que afectan al
Estado. De su definicién se han ocupado, en las dos tltimas décadas,
los organismos internacionales preocupados por la capacidad de los
gobiernos, especialmente de los paises en desarrollo, para anticipary
gestionar tales desafios en un contexto en el que la globalizacién les
ha vuelto mas complejos y multidimensionales. Si bien desde media-
dos de los afios noventa del siglo pasado, esas preocupaciones estaban
sensiblemente mas inclinadas a considerar los temas de la defensa en
primer lugar y de la seguridad publica en menor medida muy pronto
la atencién se orienté hacia las amenazas no convencionales como
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la Escuela de Sociologia, Facultad de Ciencias Humanas de la Pontificia Universidad
Catodlica del Ecuador (PUCE). Directora del Programa Relaciones Civil-Militares de
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la delincuencia compleja y transnacional con bases en el trafico de
estupefacientes a nivel global y los multiples impactos en la seguridad
interior y en las relaciones interestatales!.

Otros fenémenos y circunstancias han sido menos visibilizados
en el tema de la seguridad, como es el caso de las personas y colecti-
vos sociales sobre las que se aplica el peso de la fuerza del Estado. Su
puesta en discusién se inici6 con los aportes de la Escuela de Copen-
hague que, entre otras ideas, puso en el tapete el hecho de que “la se-
guridad es una condicién relativa en la cual se es capaz de neutralizar
amenazas identificables contra la existencia de alguien o de alguna
cosa. Esa amenaza no solo corresponde a lo militar, también pueden
ser problemas medio ambientales, econémicos y sociales” muchos de
ellos considerados de menor rango politico que los problemas clasicos
y convencionales de la seguridad?.

En esta ponencia se enfoca la situacién de colectividades iden-
tificadas frente a factores amenazas o desafios contra lo que llegan
a considerar son sus opciones de vida y desarrollo comunitario. A su
vez, en el planteamiento de sus demandas estas colectividades han
llegado a ser visualizadas o tratadas por el Estado o sus agentes como
amenazas. Se hace referencia especialmente a un caso de estudio, las
comunidades de Intag, cantén Cotacachi, provincia de Imbabura en el
noreste ecuatoriano, movilizadas contra la implantacién de la mineria
a gran escala en una zona considerada como un ecosistema sensible.
Asimismo se registran otros ejemplos de resistencia social a la politi-
ca de manejo de los recursos hidricos por parte del actual gobierno
ecuatoriano. Frente a estos hechos se problematiza si pueden o no ser
considerados como un tema de seguridad y si su estudio significa un
aporte a las nuevas perspectivas en la materia.

EJES TEORICO-METODOLOGICOS PARA EL ANALISIS

El tema puede ser abordado desde diversas perspectivas de analisis
relativamente recientes: la propuesta de la Escuela de Copenhague
sobre seguridad ampliada, los debates sobre Seguridad Humana, y
los enfoques sobre el caracter local/global de los nuevos problemas de
la seguridad en el contexto de la globalizacién. Los enfoques no son

1 Para el caso de la OEA recomendamos ver: <http:/www.sre.gob.mx/dgomra/
oea/csh.htm> (consulta 14 de septiembre de 2010), que contiene los informes de
actividades de la Conferencia Especial de Seguridad Hemisférica de la OEA llevada a
cabo en México en el afio 2003. Para el caso de la Unién Europea hemos tomado en
cuenta los andlisis de Félix Arteaga, del Instituto Real Elcano de Espaiia. Ver: <http://
www.realinstitutoelcano.org/wps/portal/rielcano_eng/ElcanoProgrammes> consulta
agosto de 2010.

2 Sisco Marcano et al. (2004).
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necesariamente excluyentes entre si y aportan luz sobre dimensiones
no siempre subrayadas de manera suficiente.

Respecto a la Escuela de Copenhague, luego de un periodo de
transicion centrado en los complejos de seguridad y en el orden interna-
cional, Barry Buzan, Ole Waever y Oscar de Wilde (Buzan et al., 1998)
propusieron un nuevo marco de analisis con una agenda ampliada en
la que se incluian a los sectores: social, ambiental econémico ademas
de otros actores diferentes al Estado. El concepto de securitizacion
utilizado por los autores intent6 paliar el temor de que la expansién
del objeto de estudio vulgarizara el término Seguridad y dificultara el
analisis. Al expandir la 16gica de los complejos de seguridad politico
militares a otros sectores de las relaciones internacionales, se trataba
de identificar otros tipos especificos de interaccién. Desde esta pers-
pectiva se decia que “el sector militar versa sobre relaciones de fuerte
coercion; el sector politico sobre relaciones de autoridad, estatus gu-
bernamental, y reconocimiento; el sector econémico sobre relaciones
de comercio, produccién, y finanzas; el sector social sobre relaciones
de identidad colectiva; y el sector ambiental sobre relaciones entre la
actividad humana y las biosfera planetaria” (Barry Buzan, et al.; cita-
do en Cisco Marcano, 2004).

Securitizar seria un concepto metodolégico orientado a incluir
en la agenda temas que en un determinado contexto podrian ser de
atencién mas urgente en la medida que se presentan como problemas
de supervivencia, amenaza existencial para un objeto referente, sea
la economia nacional, las costumbres, la biodiversidad y el modo de
vida de una comunidad, entre otros. Un tema es securitizado —califi-
cado como de seguridad- cuando se argumenta que dada la amenaza
existencial que supone, requiere ser resuelto con urgencia. Al darle el
estatus de seguridad, el actor esta solicitando acciones extraordina-
rias mas alla de las reglas del juego (Buzan et al., 1998: 24). El tema,
tal como esta considerado, requiere sin duda de investigaciones pun-
tuales antes que de meros ejercicios de teorizacién. Pero un problema
que se desprende, tal como lo sefialan los autores, es que el tema de
la seguridad, su securitizacién, ya est4d hoy en dia institucionalizado
para lidiar con problemas de tipo militar o de fuerza, mientras que
las problemaéticas que recién se estén visibilizando aun no tienen es-
pacios institucionalizados para su gestién y tienden a ser manejados
dentro de los antiguos esquemas.

Por otra parte, la consideracién de la persona como objeto refe-
rente de la seguridad ha sido una tendencia cada vez mas validada
en los discursos basados en la Seguridad Humana dentro de las po-
liticas de los organismos internacionales y asumidos por los estados
en sus declaraciones politicas. Actualmente ha sido tan recurrente
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su mencién que cualquier proyecto o politica de corto alcance puede
ser imputada como de seguridad humana con fines politicos o recla-
mos de legitimidad. Las nuevas estrategias de seguridad de los paises
del occidente europeo lo invocan como un recurso para la democra-
tizacion de las instituciones correspondientes. El enfoque de la Se-
guridad Humana sostiene como ideas centrales: a) que la seguridad
debe centrarse en la persona (en sus derechos y oportunidades) b) la
persona se ve afectada en su seguridad no solo por la violencia fisica,
sino por otros factores que ponen en riesgo su subsistencia en condi-
ciones dignas; c¢) la fuerza fisica no es el inico medio para alcanzar
la seguridad; también lo son aquellos que incluyen la politica como
capacidad de gestion de los bienes publicos; las instituciones juridi-
cas coherentes y competentes para establecer las condiciones de una
justicia efectiva; d) las personas pueden ser afectadas en su seguridad
por el Estado, cuyos intereses no necesariamente son coincidentes
con los suyos, como ocurre en el caso de regimenes autoritarios de
diverso género.

Sin embargo aunque ello resulte un tanto dificil, seria preciso di-
ferenciar los problemas de desarrollo humano -o la premisa de las
necesidades béasicas— con los de la seguridad, a fin de no reproducir
la vieja asociacién entre seguridad y desarrollo que llevé a legitimar
ideologias autoritarias como la de la Seguridad Nacional. Estariamos
frente a un tema de Seguridad cuando un colectivo previamente cons-
tituido como tal a partir de la identidad de intereses y valores conside-
rados como prioritarios para su forma de vida o valores constitutivos,
llegara a generar percepciones intersubjetivas de amenaza. En el caso
de la persona, se entiende que sus percepciones estan fundamentadas
en una experiencia cultural compartida, aunque su caso se singularice
como un nivel de analisis particular. Dada la diversidad de posiciones
estructurales y criterios valorativos dentro de una sociedad se puede
esperar que los temas de seguridad sean diversos para unos y otros.
Cuando un tema ha sido securitizado, significa que ha alcanzado un
estatuto de prioridad para quienes lo sostienen (Buzan et al., 1998).

Por ltimo, diversos enfoques destacan el caracter global y local
simultdaneo de las nuevas problematicas de la seguridad en situaciones
especificas. No sélo se trata de que amenazas como el crimen organi-
zado, el trafico de personas, el narcotrafico u otros, migren velozmen-
te a través de las fronteras favorecidos por la expansién tecnolégica y
las circunstancias econémicas y de otro tipo en la globalizacién. O de
que se considere las relaciones entre el estado nacional y su entorno
internacional. Se trata de que lo local y lo global coexistan dentro
de las mismas probleméticas de seguridad local como factores o me-
canismos que devienen de relaciones e influencias que pasan por el
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caracter regulador del estado nacional y afectan de cualquier forma
a las personas, colectividades o grupos identitarios o de interés. Ello
transcurre de un modo en que lo local y lo global forman parte consti-
tutiva de los procesos, asi como de la percepcion de amenaza o de sus
mecanismos de anticipacién o solucién por parte de los actores men-
cionados. En el caso que nos ocupa, el uso de fuerzas mercenarias por
parte de las compafiias mineras transnacionales, favorecidas o enmas-
caradas por las fuerzas del Estado para desalojar a las comunidades
de los territorios ubicados para la actividad extractiva, es un ejemplo’.

EL ESTADO COMO AGRESOR

No pocas veces el Estado ha cambiado su estatuto de protector por
el de agresor; convirtiendo al “soberano” (el ciudadano) en “victima”.
El Estado puede agredir a los ciudadanos de diversas formas, no solo
a partir del habitual desborde de las fuerzas del Estado al reprimir o
controlar protestas sociales. También el Estado agrede cuando utiliza
la fuerza militar en la vigilancia del orden publico bajo pretextos de
que la fuerza policial ha sido desbordada, ya sea por el aumento de
la delincuencia comuin y organizada; ante problemas de seguridad
complejos como el terrorismo, narcotrafico y actividades ilicitas se-
mejantes, de enorme virulencia social. El Estado agrede al ciudadano
cuando no es capaz de mantener dentro de los limites del derecho el
ejercicio de la violencia legitima lo que puede llevar a que las propias
fuerzas de seguridad se autodeterminen. Se tiene el mismo efecto
cuando, por la ausencia de normativas poco escrupulosas por parte
de los gobiernos o por falta de regulacion suficiente los agentes del
gobierno no sean capaces de visualizar los elementos de agresiéon que
vienen incluidos en tratados comerciales o de otra indole que resul-
ten en darfios a la seguridad de las personas, comunidades o de su me-
dio ambiente. En estos casos, un efecto a resaltar como consecuen-
cia de la globalizacién es la pérdida de autoridad del Estado sobre
amplios espacios de su jurisdiccién que lleva a la disminucién de su
capacidad de ejercer el monopolio legitimo de la violencia dentro de
parametros institucionales y legitimos. En esta ponencia registramos
dos formas donde este fenémeno se ha registrado recientemente en
el Ecuador: el uso de mercenarios y el recurso de coaccién juridica
sobre ciudadanos que elevan sus protestas publicamente en contra de
medidas gubernamentales.

3 Para este enfoque ha sido util considerar la perspectiva de Saskia Sassen
en sus estudios sobre la Sociologia de la globalizacién y de la sociedad global.
Ver, al respecto: Sassen, Saskia 2008 Una Sociologia de la globalizacién (Buenos
Aires: Katz).
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LA PRIVATIZACION DE LOS RECURSOS DE SEGURIDAD

La tendencia hacia la privatizacién de la guerra y en general de la seguridad
ha sido evidentemente uno de los resultados no previstos de la globaliza-
cién, y entre ellos llama la atencién el hecho de que una institucién que se
consideraba proscrita dentro de los fenémenos de la violencia armada, el
mercenariado, haya vuelto a tener vigencia a través de inusitadas formas.
Evidentemente, ha sido la guerra de Irak una de las oportunidades para que
esta tendencia se manifieste a través del fenémeno de los “contratistas”. In-
dividuos de cualquier pais que se contratan para pelear en guerras ajenas, lo
que corresponde precisamente al concepto cléasico de “mercenario™.

Los analisis de las Naciones Unidas admiten que el fenémeno en
forma pura puede estar en retirada luego de su repentina reaparicion.
Sin embargo ha sido suficiente como para promover usos practicos
tan diversos, incluso de manera disfrazada en servicios tales como la
seguridad o guardiania privada que ha encontrado en la globalizacién
y ampliacién de los mercados importantes nichos de actividad y que
tienen como caracteristica general la dificil localizacién y ubicacion
en la geografia del planeta pues operan preferentemente sin el patro-
cinio de los Estados. Tales estudios postulan efectivamente que estos
servicios estan ampliamente transnacionalizados, sus casas matrices
se ubican en los Estados Unidos y Gran Bretafia; son utilizados por
las compaiiias inversoras privadas de distinto género, e inclusive por
los estados para proteger intereses especificos e incluso como fuerzas
de entrenamiento de las mismas fuerzas armadas y policias locales®.

4 Krausf, Karl 2009 “Una guerra por contrato: mercenarios y compaiiias militares
privadas en Colombia y en Irak” en Razén Piiblica, 22 de junio de 2009 en <http://
www.razonpublica.com/index.php?option=com_content&view=article&id=416:una-
guerra-por-contrato-mercenarios-y-compa-militares-privadas-en-colombia-y-en-
irak&catid=21:conflicto-drogas-y-paz&Itemid=30> consultado el 31 de agosto de
2010. El autor menciona que “[...] aunque las cifras no son precisas, en Irak los con-
tratistas representan un porcentaje significativo de la presencia militar estadouniden-
se. En noviembre de 2007 el total de fuerzas norteamericanas en este pais estaba
alrededor de 180 mil personas, de los cuales cerca de 49.500 eran empleados de las
180 CMSP contratadas por el Pentdgono”. Una cantidad muy superior a las tropas en-
viadas a Irak por el conjunto de los paises aliados de Estados Unidos (9.700 soldados).

5 Belt Ibérica SA Analistas de Prevencién 2001 “El mercado mundial de la se-
guridad privada crecera durante los proximos afios” en <http://www.belt.es/noti-
cias/2001/01_septiembre/17_23/18_futuro_seg_privada.htm> consultado el 20 de
enero de 2010. Este es un anélisis de una CMSP que ve un promisorio futuro para
este tipo de servicios. Al respecto sefiala que “[...] En Espaiia [...] contamos con 183
empleados de la seguridad privada por cada 100 mil habitantes —un total de 71.500,
en comparacién con los 179.400 miembros de las fuerzas de la seguridad publica—-
[...] Actualmente, el 85% del mercado esta repartido entre Europa y Estados Unidos,
aunque este porcentaje se ird reduciendo progresivamente en los préximos afios en
favor de los paises de América del Sur y Europa del Este”.

278



Bertha Garcia Gallegos

La recurrencia de los casos investigados por las Naciones Uni-
das en Ecuador, Honduras, Chile, Colombia y Pert en América La-
tina, y las islas Fidji en Oceania han llevado a organizar el Grupo de
Trabajo que promueve la Convencion Internacional sobre el uso de
mercenarios. El Grupo de Trabajo sefiala que la inmunidad que al-
gunos estados confieren a las empresas de seguridad privada “puede
convertirse en una impunidad de facto, pues al parecer los soldados
privados solo tienen que rendir cuentas a la empresa para la que
trabajan”¢. El uso extendido de estas practicas — que rebasan su em-
pleo en las guerras actuales y se aplican en conflictos locales donde
intervienen intereses extranjeros, ha llamado la atenciéon como “nue-
vas modalidades de actividad”. El Estado es evidentemente un afec-
tado en términos de su soberania en la medida en que sus funciones
de regulacién pueden facilitar o constrefiir tales actividades sea por
ausencia de regulacion, legislacion insuficiente, falta de integracion
de estas situaciones en la mira de los sistemas de seguridad, o en
algunos casos como parte interesada, al favorecer directa o indirec-
tamente el empleo de estas fuerzas (Perret, 2011).

Un acercamiento a la incidencia de este fenémeno en el Ecuador
permite encontrar contradicciones en la retérica y primeras dispo-
siciones de la Constitucién de 2008, y en el discurso del gobierno de
Alianza Pais con respecto a lo que ain se denomina ambiguamente
como Seguridad Interior cuyos puntos focales estan fundamentados
—segln esa retdérica— en una vision integral de los derechos de la perso-
na. Habria que tomar en cuenta que en las perspectivas de seguridad
ampliada y en las agendas multidimensionales de seguridad, las ame-
nazas a la seguridad interior asumen una lesividad de importancia
comparativa contra el Estado que las externas al deteriorar su auto-
ridad institucional y coherencia juridica desde adentro. Tales efectos
tendrian el crimen organizado y la corrupciéon concomitante que le
sirve de base. Pero las relaciones incluidas en el tema de esta ponencia
pueden tener efectos semejantes. El Estado se vulnera a si mismo al
distorsionar y debilitar su sistema juridico, al tiempo que vulnera al
objeto mismo de la funcién de seguridad que debe proveer, esto es a la
persona, al ciudadano.

COMUNIDADES VULNERADAS Y FUERZAS DE SEGURIDAD PRIVADA
RESPALDADAS POR EL ESTADO

6 ONU, Grupo de Trabajo sobre el uso de mercenarios como medio de violar
los Derechos Humanos y obstaculizar el ejercicio de la libre determinacién de los
Pueblos. Oficina de la Alta Comisionada para los Derechos Humanos. El GT actta
por mandato desde 2005 hasta 2011. Ver Informes en: <http://www2.o00hchr.org/
spanish/bodies/chr/special/themes.htm> consultado el 7 de febrero de 2010.
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El Ecuador ha sido sefialado por las Naciones Unidas como uno de los
casos mas paradigmaticos de la presencia recurrente de mercenarios;
entre otras cosas por su situacién analoga a otras latitudes donde se
registra la intervencién del capital extranjero en la industria extractiva
(petréleo y mineria en gran escala). Las poblaciones situadas en las
areas de intervencién han percibido a tales actividades como ame-
naza a su habitat y han generado resistencia y demandas al Estado a
través de distintos mecanismos de movilizacién. La insubordinacién
local, la resistencia, las vinculaciones con movimientos internaciona-
les ambientalistas que tienen la oportunidad de posicionar las deman-
das en un ambito mas internacional a través de foros y otros medios
de comunicacién, como Internet, han facilitado acciones basadas en
un activismo militante y presiones ante tribunales internacionales de
derechos humanos o ambientalistas. Mientras que las compaiiias in-
ternacionales han utilizado guardias privados contratados (que en-
tran en las categorias de “mercenarios” segin las Naciones Unidas)
o alianzas con las fuerzas armadas locales que han participado en el
sofocamientos de las movilizaciones porque comparten intereses con
las compaiiias, sea como accionistas o fuerzas de seguridad privada
contratada por aquellas.

Ecuador llamé la atencién del Grupo de Trabajo sobre la acti-
vidad de mercenarios desde 2006, cuando personeros de este grupo
realizaron una visita al pais como parte de la evaluacién de una
tendencia regional observada en América Latina donde la privati-
zacién de los servicios de seguridad habia aumentado, incluyendo
la contratacién de ciudadanos ecuatorianos por parte de empresas
militares y de seguridad privada (CMSP) para prestar servicios en
el extranjero. Durante su visita al Ecuador, el Grupo de Trabajo se
proponia comprobar la informacién recibida sobre una de estas
compaiias, Epi Security and Investigations, que habia publicado
anuncios en la prensa para contratar, y contratado efectivamente,
personal nacional desde las instalaciones de la base militar de Man-
ta ocupada por los Estados Unidos. El Grupo de Trabajo focaliz6 su
visita en cinco aspectos:

a. los mecanismos y la legislacién nacionales, disposiciones de
autorizacién e inscripcién; para establecer qué empresas mili-
tares y de seguridad privada trabajan dentro de marcos legales
y normas de Derechos Humanos;

b. la contratacién de extranjeros por las empresas militares y
de seguridad privada, establecidas en Manta, posiblemente
filiales de empresas extranjeras que acttian en paises en
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conflicto;

c. la protecciéon que ofrecen estas empresas y el ejército a las
compaiiias petroleras; y las consecuencias de estas actividades
para la poblacién local; y

d. las acciones de empresas militares y de seguridad privada en
las fumigaciones aéreas de cultivos de estupefacientes pre-
vistas en el “Plan Colombia” en areas fronterizas con Ecua-
dor, asi como las consecuencias para el medio ambiente y la
poblacién.

El GT tomé nota de las iniciativas del gobierno del Ecuador, como
la Ley de vigilancia y seguridad privada de 2003 y la Ley de inter-
mediacién laboral y tercerizacién de 2005 —actualmente derogadas-—,
cuya finalidad fue la de mejorar las condiciones laborales del personal
subcontratado, frente a la situacién de los guardias de seguridad en el
Ecuador frecuentemente explotados. Tales medidas fueron criticadas
en su momento por sectores de la oposicién a los gobiernos de enton-
ces por ser de corte neoliberal y facilitar la privatizacién de servicios
incluso en las Fuerzas Armadas’. Hoy esos sectores se encuentran en
el actual gobierno y han asumido posiciones dentro de los nuevos li-
neamientos de la seguridad.

Las autoridades informaron al Grupo de Trabajo que se esta-
ba elaborando un reglamento anexo, para prever acuerdos tripar-
titos entre el gobierno, las empresas privadas y representantes sin-
dicales. El Grupo de Trabajo recomendé al gobierno del Ecuador
terminar sin demora la investigacién de la empresa militar y de

7 Comisiéon Ecuménica de Derechos Humanos (CEDHU) 2003 “Fuerzas Arma-
das y empresas petroleras” en <http://cedhu.org/index.php?option=com_conten
t&task=view&id=255&Itemid=38>. El articulo denuncia que dentro de la politi-
ca neoliberal el Estado ecuatoriano cedi6 espacios en sectores estratégicos a la
empresa privada y transnacional. Expresa preocupacién por “compromisos que
habria contraido el ejército para proteger a funcionarios de empresas petroleras
[...] a cambio de combustible, alojamiento, alimentacién, atencién médica de
emergencias”. “Los buenos y malos negocios de los militares” en Diario Hoy, 1°
de marzo de 2007; denuncia el abanico de actividades ajenas a la naturaleza de
la institucién: camaroneras, mineras, produccién de semillas, hoteles, ensam-
blaje de vehiculo. Especificamente, las actividades de Sepriv, una filial de Corpo-
racion de Construcciones y Servicios (Corpcys) del holding Direccién de Indus-
trias del Ejército (DINE). Sepriv promociona en la web “soluciones integrales
en las areas de seguridad privada, corporativa, personal e hidrocarburifica”.
Ver: <http://www.holdingdine.com/content/blogcategory/35/172/> consultada el
11 de agosto de 2010.
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seguridad privada Epi Security and Investigations®. En agosto de
2009 la misién del GT sobre mercenarios conocié directamente el
caso especial de las comunidades de Imbabura (al norte del pais) y
Azuay (al sur) afectadas por la mineria en gran escala. Los repre-
sentantes de las comunidades manifestaron su preocupacién por la
desprotecciéon de su entorno natural y de sus propias condiciones
de vida, a raiz de las actividades mineras ensayadas en afios ante-
riores. Sospechaban la agudizacién de tales condiciones cuando el
proyecto de Ley de Mineria impulsada por el gobierno de Alianza
Pais fuera aprobada en la Asamblea. Los pobladores denunciaron
los problemas que padecen por elevar sus protestas. En el momento
de la visista del GT algunos de ellos tenian juicios por terrorismo
planteados por el Estado, y algunas mujeres habian sido privadas
de la libertad.

En Azuay el proyecto minero esta enclavado sobre el agrupa-
miento de la Victoria. Unas 1.200 familias toman el agua de la fuen-
te naciente del rio Yanuncay. En el drea de nuestro estudio especifi-
co, Junin —Cuellaje, zona de Intag, Cantén Cotacachi, provincia de
Imbabura-, la exploracién de minerales metélicos se inici6 a fines
de los ochenta. Esta 4rea estd enclavada en la Cordillera del Toi-
san, considerada una zona acuifera de rica biodiversidad, que com-
prende la Cuenca del Gran Chocé que integra el sur de Colombia y
norte de Ecuador, con afluentes hacia el Pacifico y el Amazonas. La
Compaiiia Bishimetals, subsidiaria de la japonesa Mitsubishi estuvo
apoyada por la Agencia Japonesa para la Cooperacién Internacio-
nal (JICA, segtn sus siglas en inglés) y desde 1992 por el gobierno
ecuatoriano a través del Ministerio de Energia y Minas. El Progra-
ma para el Desarrollo Minero y Control Ambiental (PRODEMINCA)
con fondos del Banco Mundial, se propuso elaborar mapas de los
recursos mineralégicos del pais y redactar una nueva ley minera a
fin de atraer a la inversion extranjera. La Ley minera del Ecuador
de 1991, reformada entre 1998 y 2000, asi como la Ley actual de
2010, han otorgado a las compariias fuertes incentivos y el acceso a
los recursos dentro de la concesién, incluyendo las fuentes de agua,

8 El Universo, 17 de agosto del 2005 En el portal de Epi Security &
Investigation constan las solicitudes de tres ecuatorianos en listas para viajar
a Irak. El propietario de la empresa, Jeffrey Shippy, trabajé como bombero
en el Puesto de Operaciones Avanzadas (FOL) ubicado en la base Eloy Alfaro,
de Manta. La empresa ofrece trabajo a ex policias y ex militares colombianos
en el portal <iragijobcenter.com>. Luego de que algunos medios de prensa de
Ecuador y Colombia dieran a conocer su funcionamiento, los ministerios de
Gobierno y de Relaciones Exteriores ecuatorianos reaccionaron y anunciaron
las investigaciones.
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recurso que se requiere en cantidades masivas durante el procesa-
miento de minerales®.

Los estudios cientificos han sefialado que el cobre bajo el suelo
ocupado por comunidades agricolas y bosques primarios que lindan
con fincas y fuentes de agua en toda la cordillera del Toisan, serian
afectados por la deforestacién masiva. Esto llevaria a la desertifica-
cién por contaminacién de fuentes de agua con plomo, arsénico, cad-
mio y cromo (metales asociados con el cobre), en cantidades hasta 100
veces superiores a los indices naturales en dichas fuentes de agua; por
la desaparicién de docenas de especies de aves, mamiferos y reptiles
en peligro de extincién en la zona; por impactos a la reserva ecolégica
Cotacachi-Cayapas. Los estudios pronosticaron una serie de impactos
sociales, entre otros: la reubicacion obligada de por lo menos 100 fa-
milias de cuatro comunidades cuyas fincas quedan en el sitio de los
proyectos mineros. Se crearia un pueblo minero de 6 mil habitantes
(actualmente los centros poblados mas grandes de Intag son los cen-
tros parroquiales, cada uno con menos de 500 habitantes) con estilos
de vida completamente distintos a los actuales; se teme por el aumen-
to de la delincuencia, de los accidentes de transito, del alcoholismo y
otros que se tornarian en problemas de seguridad.

La oposicion local no se hizo esperar y las acciones han incluido
desde entonces y periédicamente, cada vez que ocurren cambios en
la legislacién o en el discurso gubernamental sobre temas del agua
y la mineria, en fuertes movilizaciones acompafiadas de demandas
legales, tramites ante los tribunales nacionales e internacionales, di-
fusion por Internet de las represalias y ataques de las Companias y
del gobierno ecuatoriano. Los pobladores, han reclamado por la fal-
ta de politicas ambientales en el minero, porque segiin su experien-
cia los desechos sélidos y liquidos eran vertidos directamente al rio.
En 2002 la Bishimetals tuvo que vender sus acciones a la Ascendant
Cooper, con sede en las islas Turcos y Caicos, cerca de Cuba (una de
las sedes maés visibles de los grupos mercenarios). Cuando las orga-
nizaciones opuestas al proyecto minero investigaron, encontraron
preocupantes irregularidades, asociaciones ilicitas o sospechosas

9 Entre las acusaciones mas serias en contra de la Bishimetals figuraban: el no
haber elaborado el Estudio de Impactos Ambientales (EIA); no haber informado a
las comunidades afectadas; descuidos sanitarios; dafos a las fincas y contaminacién
del agua. Todo ello suscité la preocupacién en las comunidades circundantes y
lleg6 al municipio de Cotacahi y organizaciones ambientalistas y de Derechos
Humanos. Entre 1997 y 2002 los organismos opositores emprendieron procesos de
concientizacién sobre los posibles riesgos y consecuencias de la mineria. Las alarmas
provenian de los mismos estudios que cientificos japoneses habian realizado con
ocasion del ingreso de la Bishimetals.

283



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

como la vinculacién de los grupos mercenarios que fueron utiliza-
dos por la Ascendant Cooper intentando desalojar a los comuneros
de sus tierras, con las fuerzas armadas ecuatorianas, que tendrian
acciones en la Compaiifa y por esa razén empleaban militares para
repeler a los ataques comuneros'®.

En 2002, el Municipio de Cotacachi aprob6é una ordenanza
declarando a la ciudad y su zona rural como Cantén ecolégico y
prohibiendo actividades no compatibles con la conservacién de
los recursos naturales. Para presionar al gobierno de entonces la
comunidad de Junin decidié llevar el caso a la Comisién Intera-
mericana de Derechos Humanos (CIDH) en Washington. En 2005
se reanudaron las movilizaciones y protestas respaldadas por la
municipalidad de Cotacachi en diversos frentes, en contra de los
gobiernos de turno y empresas mineras, posicionado la causa en un
marco internacional'!.

El cuadro de inseguridades ha generado situaciones al margen de
la legalidad por parte de todos los actores involucrados, incluyendo
el Estado que ha recurrido al uso de la coaccién legal y de la fuerza,
enjuiciando a los lideres comunitarios alegando normativas que no
existen (los juicios han sido sobreseidos por falta de pruebas y juris-
dicciones), sometimiento a los cdnones de la Ley de Seguridad Nacio-
nal (que solo los militares la conocen y en circunstancias que actiian
como parte interesada del conflicto). Lideres y mujeres artesanas se
han mantenido en la clandestinidad o han sido acusados de terroris-
mo'?2. Las compaiiias han recurrido al uso de fuerzas de seguridad

10 El punto culminante de las protestas ocurrié el 10 de diciembre de 2005 cuando
7 comunidades, acomparfiadas de activistas comunitarios, participaron de la quema
del campamento de Ascendant Cooper Corporation, ubicado en la comunidad de
Chalguayacu bajo.

11 Serefiere a la Ley de Seguridad Nacional que acaba de ser reemplazada en agosto
ultimo. La Constituciéon de 1998 aseguraba la proteccién de las comunidades y el
medioambiente. En el 2000, el Municipio de Cotacachi promulgé una ordenanza
ecolégica con normas ambientales que prohiben efectivamente el desarrollo
de grandes proyectos mineros en el Cantén. En estas acciones el Municipio fue
respaldado por organizaciones sumadas al movimiento antiminero: la Asociacion
Agro artesanal de Caficultores Rio Intag (AACRI), grupos de artesanas y proyectos de
turismo comunitario, creados en la zona como alternativas a la mineria. Por ejemplo,
la DECOIN ha comprado a nombre de la comunidad de Junin una reserva de mas de
3 mil hectéreas; la reserva es la base del proyecto de turismo ecolégico comunitario
y se ubica encima del yacimiento de cobre.

12 Defensay Conservacién Ecolégica de Intag (DECOIN) en <http://www.decoin.org/
index.html>, 20 de mayo de 2000. La DECOIN es una organizacién de base fundada
en Intag en 1995, correo electrénico <decoin@hoy.net>. Ver, ademas: Periédico Intag
<intag@yahoo.com> con sede en Otavalo, Imbabura.
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privada (considerados por las Naciones Unidas como mercenarios) o
al uso de fuerzas militares ecuatorianas funcionando como tales. Se
ha desatado la especulacion e invasién de tierras; los altos precios que
la empresa paga han llevado a muchas personas a vender sus propie-
dades: En la actualidad, la empresa es duefia de mas de mil hectéreas
y ha propiciado la invasién de tierras baldias y no baldias con el pro-
posito de legalizarlas ante el Instituto de Desarrollo Agricola (INDA)
y venderlas a la empresa. Si bien atin no hemos procesado los datos
completos de la investigacién de campo en el lugar, se puede adelantar
que el Estado sigue siendo la fuente principal de generacién de ame-
nazas para los lugarefios.

CIUDADANOS PERCIBIDOS COMO ENEMIGOS POR EL ESTADO

La situacién descrita mas arriba en la que intervienen factores extra-
nacionales es indicativa de la forma tradicional con la que se ha mane-
jado en este pais los asuntos de seguridad interna. A esto se suma el im-
pacto de las nuevas perspectivas aportadas por la coyuntura politica
que vive el Ecuador. Luego de una década de enorme inestabilidad, el
triunfo de Rafael Correa apoyado por un amplio movimiento popular
con tendencias antineoliberales, ha marcado un cambio sustantivo en
muchos aspectos. A partir de 2007, las nuevas fuerzas detras de la re-
volucién ciudadana proclamada por el gobierno se pusieron la consig-
na de cambiar totalmente el sistema politico y terminar con todos los
focos de poder que sostuvieron los viejos esquemas. Esta pendiente si
esto significa asumir un control politico de las Fuerzas Armadas que
crénicamente manejaron de manera auténoma los asuntos de seguri-
dad y sobre todo de seguridad interna.

La Constitucién de 2008, en cuyo proceso de elaboracién y apro-
bacién popular se empefié el movimiento Alianza Pais ha sido el ins-
trumento de estos ensayos de cambio de perspectiva. A ello contri-
buyen la coyuntura mundial sobre la globalizacién de las amenazas
y desafios a la Seguridad, asi como las influencias del marco subre-
gional en el que se mueve el gobierno, el ALBA, que funciona tam-
bién dentro de los parametros de la Unién Sudamericana. Lo cierto
es que perspectivas no convencionales sobre la seguridad han sido in-
troducidas por los grupos de activistas radicales (Derechos Humanos
y ambientalistas) que apoyaron las propuestas antiglobalizacién. Si
bien la discusién publica sobre los temas de seguridad ha sido bastan-
te restringida, la aprobacién de las primeras reformas y, sobre todo,
de la Ley de Seguridad Publica y del Estado en septiembre de 2009,
que reemplazé a la antigua y caduca Ley de Seguridad Nacional, fue
realizada con el pie en el acelerador dejando poco espacio para una
reflexién mas sustantiva.
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UN ESQUEMA DE SEGURIDAD AMBIGUO Y CONTRADICTORIO

Dentro de este contexto, es posible que las prioridades de los movi-
mientos sociales que apoyaron el proceso constitucional y las presio-
nes de la nueva situacién de seguridad hayan confluido en un esque-
ma juridico ambiguo y contradictorio. En efecto, al contrario de las
anteriores, la actual Constitucién ecuatoriana es explicita en materia
de seguridad y desarrollo y en el postulado de un sistema integral
referido a la persona y sus derechos. El término seguridad integral or-
dena las prioridades de los bienes a proteger y los intereses primordiales
del estado dentro de un sistema de desarrollo social y econémico iden-
tificado como del buen vivir. Los grupos activistas en Derechos Huma-
nos, ambientalistas, desarrollo alternativo, fueron dominantes en la
Constituyente que elaboré esta Constitucion y pusieron su impronta
en los textos con su terminologia propia de proteccién y precaucion
que fue trasladada también a los temas clasicos de la seguridad. Con-
secuentemente, la defensa es considerada como sistema de proteccion
de los bienes territoriales y recursos, la seguridad publica como sistema
de proteccion ciudadana”. La concepcion sistémica de la seguridad en
la Constitucién ha sido resultante de la inclusién de reflexiones sobre
la crisis global, la crisis del medio ambiente, la crisis energética, la
crisis alimentaria y en oposicién al caracter belicista de la politica
internacional y regional.

En todo caso, resulta dificil todavia sacar a la luz los conceptos
y la agenda de seguridad contenida en la nueva Constitucién ecuato-
riana y en la Ley de Seguridad Publica y del Estado cuya aprobacién
ha sido mandataria en un plazo de diez meses. En América Latina, los
estados no han acudido a la practica de explicitar los conceptos y es-
trategias de seguridad y se ha hecho muy dificil cambiar las nociones
y las estructuras existentes desde la guerra fria. Esto puede ser cierto
en alguna medida por el peso de las agendas y politicas continentales
de seguridad, y por la larga y consagrada tradicién de las élites poli-
ticas nacionales de dejar en manos de los militares la elaboracion de
las leyes, la configuracién de estructuras y disposiciones de la defensa
y la seguridad. Asi, las nuevas élites y burocracias han tenido poco
tiempo para aprender a manejar estos asuntos desde una perspectiva
civil (Arteaga, 2009).

En un esfuerzo para ubicar de entre los articulos diseminados
en la Constitucién aspectos relevantes sobre los bienes a proteger se
podria sefalar una agenda implicita de seguridad integral: proteccién
de bienes estratégicos; proteccién interna y mantenimiento del or-
den publico; gestién de los desastres producidos por la naturaleza
y por efectos antrépicos. Protecciéon de la naturaleza en general y
especificamente del agua, la biodiversidad, los ecosistemas y la cul-
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tura. Otros intereses estratégicos del estado figuran dentro de una
jerarquia en torno a la Soberania alimentaria (concordando con el
buen vivir) esto es: soberania energética, soberania econémica y la
integracién regional”!3.

Sin embargo, a pesar de que la antigua Ley de Seguridad Na-
cional ha sido descartada formalmente, la nueva Ley de Seguridad
Publica y del Estado se ha limitado a organizar la defensa (protec-
cién externa) y la seguridad publica (proteccién interior) asi como
la Inteligencia considerada como uno mas de los sectores de la segu-
ridad. Algunos cambios conceptuales pueden ser significativos pero
es preciso observar las practicas para comprobar si son congruentes
con el cambio de mentalidad proclamada sobre estos temas. En el
plano de la retérica se acepta al menos que la seguridad es un con-
cepto referido a la persona y sus derechos y que su conduccién debe
tener un caracter integral (seguridad humana) Se separa la defensa
de la proteccién interior, asi como la inteligencia estratégica de la
defensa, de la inteligencia policial, explicitando las misiones de cada
cual y conformando varias agencias especializadas. Las deficiencias
y desafios més importantes tienen que ver con la generacién de una
experticia civil en estos campos que antes estaban copados por mili-
tares. Un ministerio de Seguridad atiende los asuntos de seguridad
externa e interna. Pero las dimensiones ampliadas de la seguridad
han sido pasadas por alto.

En todo caso no se ha tomado en cuenta evidentemente las con-
notaciones que distinguen la gestién del desarrollo con respecto a
las de seguridad. La compleja integracién de dimensiones de la se-
guridad unido a la enorme inexperiencia del grupo en el poder ha
derivado en una serie de contradicciones en el seno mismo de los
intereses del gobierno por emprender un modelo de desarrollo con-
gruente con las disposiciones de la Constitucién, sobre seguridad y
su anclaje juridico en la persona. Asi, los intereses del gobierno en
la explotacién petrolera y en la gran mineria, chocan fuertemente
con los intereses de los grupos representados en la Constituyente que
proclamaron un modelo del desarrollo basado en el buen vivir. Las
inconsistencias han llevado a una fractura dentro del grupo de poder
y dentro del movimiento Alianza Pais, en la medida en que el modelo
de desarrollo y la agenda ampliada de seguridad insertas en la Cons-

13 Constitucién del Ecuador 2008. Art. 3.- Son deberes primordiales del Estado:
Numerales, 2. Garantizar y defender la soberania nacional; 5. Proteger el patrimonio
natural y cultural del pafs; 6. Garantizar a sus habitantes el derecho a una cultura
de paz a la seguridad integral y a vivir en una sociedad democratica y libre de
corrupcion.
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titucién se han demostrado incompatibles con las politicas del grupo
posicionado en el ejecutivo gubernamental.

EL ESTADO CONTRA LOS CIUDADANOS

No se puede negar que existen elementos positivos que permitiran
quiza en el futuro rebasar la cultura militarista y punitiva de la segu-
ridad en el Ecuador, pero, por ahora, la situacién descrita ha desem-
bocado en un amplio rango de inseguridades para los ciudadanos.
La premura del gobierno para imponer los cambios desde arriba le
ha llevado a una exagerada recurrencia al estado de excepcién sin
el cumplimiento de los requisitos y principios que hacen de este
recurso una necesidad, sin violentar los mandatos constitucionales.
Sin los controles juridicos béasicos, quedan insubsistentes las consi-
deraciones de delimitacién temporal, territorial, la debida difusién
del estado de excepcién y la vigencia de los derechos garantizados
por la Constitucién.

Segun un reciente articulo de Juan Pablo Aguilar Andrade en el
que se alude al “Informe 1999” de la CIDH “Ecuador tiene una lar-
ga historia de declaraciones de estados de emergencia, dictados para
paliar problemas tanto sociales como econémicos, asi como la delin-
cuencia” (Aguilar Andrade, 2010). El grafico siguiente incluido por el
autor demuestra el curso de este mecanismo en el periodo de los go-
biernos constitucionales y algunos interinazgos que tomaron la posta
de los tres destituidos entre 1997 y 2006. De los 179 estados de excep-
cién decretados desde 1979 hasta la Constitucion vigente, de 2008, las
tres cuartas partes son posteriores al afio 2000, coincidiendo con el
periodo de mayor inestabilidad politica del pais en la etapa posterior
a las dictaduras. Se destaca que durante los dos primeros anos del go-
bierno de Rafael Correa se decretaron 48 estados de excepcioén, lo que
casi alcanza los 56 que sumaron sus dos antecesores' (ver grafico 1).

Seguin el mismo autor, en otro articulo “La paradoja de la partici-
pacién y la practica del silenciamiento; criminalizacién de la protesta
en Ecuador” (ANO vy cita en bibliografia), el gobierno en funciones
contraria el primer articulo de la Constitucién de 2008 que incluye a la
participacién ciudadana como un elemento esencial de gobierno, mu-
chas de las movilizaciones o conflictos sociales citados por la prensa
“han sido enfrentadas por el gobierno encarcelando a los involucrados
o montando procesos judiciales en los que la acusacién se centra en
los que el Cédigo Penal (Articulos 156-166)” califica como delitos de
sabotaje y terrorismo (Aguilar Andrade, 2010).

14 Aguilar (2010a). Documento en prensa, de préxima publicacién porla Universidad
San Francisco de Quito, facilitado por el autor.
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Grafico 1
Ecuador: estados de excepcion (agosto de 1979-octubre de 2008)
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Fuente: Sistema Integrado de Legislacion Ecuatoriana (Silec) Lexis SA; citado en Aguilar Andrade (2010a).

En noviembre de 2007 los habitantes de Dayuma, en la provincia de
Orellana, que protestaban por los incumplimientos del gobierno a un
acuerdo firmado dos afios antes, fueron repelidos por las fuerzas es-
peciales del Ejército a partir de un decreto de estado de emergencia y
sometidos a procesos judiciales segiin la Ley de Seguridad Nacional
de entonces que disponia el juzgamiento conforme el Cédigo Penal
Militar. Veinticinco personas fueron detenidas bajo la acusacién de
terrorismo organizado. Aunque el caso Dayuma fue presentado como
especial pues los ciudadanos en mencién habrian actuado con extre-
ma violencia y provocacion, el tema es que desde entonces este re-
curso al Cédigo Penal Militar ha sido una constante respuesta de las
autoridades ante la protesta ciudadana'.

En 2009 el Grupo de Trabajo de la ONU sobre detenciones arbi-
trarias conocio los casos de los grupos que se oponen a la explotacién

15 CEDHU 2007 “Dayuma: criminalizacién de la protesta social” en Derechos del
Pueblo (Quito) N° 162: 11; citado por Aguilar Andrade (2010a).
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minera, contra cuyos miembros se habia entablado juicios por sabota-
je y terrorismo. Ordenes de prisién en Morona Santiago y Azuay y pro-
Cesos en curso en esas provincias, en Pichincha e Imbabura, “mues-
tran que no nos encontramos frente a casos aislados sino ante una
clara y consistente politica de gobierno para sancionar penalmente la
protesta” (Aguilar Andrade, 2010).

En Junio de 2010 se celebré en el Coliseo de Otavalo, provincia de
Imbabura al norte de Ecuador, la cumbre indigena del ALBA organiza-
da por la Secretaria de Pueblos del gobierno, a la que asistieron ademaés
del anfitrién, Rafael Correa, los presidentes de Bolivia, Evo Morales, y
de Venezuela, Hugo Chavez. Al Congreso estaban invitadas las organi-
zaciones indigenas de Bolivia, mientras que no lo estaba la Confede-
raciéon de Nacionalidades Indigenas del Ecuador, CONAIE, la misma
que durante los meses previos se habia movilizado en contra de la Ley
de Aguas promovida por el Ejecutivo. Frente a la situacién, la CONAIE
realiz6 un acto paralelo en la misma ciudad y fecha. Los indigenas mar-
charon alrededor del coliseo Francisco Pdez en donde se realizaba la X
Cumbre del Alba. A punta de lanza rompieron el cerco policial y militar
intentando ingresar al recinto. Los indigenas usaban el cerco y lanzas
de manera ceremonial y querian entregar a los presidentes Morales y
Hugo Chavez un manifiesto para denunciar al gobierno de Correa por
racista y por intentar dividir al movimiento indigena's.

El jueves 1° de julio de 2010 el diario El Universo, en su seccién
politica, informaba sobre la denuncia del gobierno ante la Fiscalia
de la nacién, contra los dirigentes de la CONAIE por atentar contra
la seguridad interna vy la seguridad del Estado. Recordemos que para
esta fecha, la Ley de Seguridad Nacional ya habia sido derogada y el
concepto de seguridad interna debiera estar por lo menos en proceso
de redefinicién. El hecho nacié de un parte policial que denuncia-
ba que unas esposas habian sido sustraidas a la Policia mientras se
repelian las manifestaciones indigenas. Segtin la fuente mencionada,
la audiencia fue a puerta cerrada, pero se logré escuchar una de las
preguntas que formul6 la fiscal del caso a Marlon Santi, uno de los
dirigentes: “¢Qué consignas lanzaban contra el presidente Rafael Co-
rrea?”. Peritos de la Policia Judicial presentaron una serie de videos y
fotografias de la marcha. El defensor de Santi reclamé que el hecho
sencillo y casual de haberse perdido las esposas hubiera sido rotulado
como un caso de terrorismo y sabotaje”. Otros dirigentes del movi-
miento sefialaron que el gobierno ha iniciado “la criminalizacién” de
los levantamientos indigenas.

16 El Comercio, 21 de julio de 2010. “El periplo que ha realizado el presidente Rafael
Correa” en El Universo, 19 de julio de 2010.
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En el articulo de Aguilar Andrade, citado mas arriba, este com-
portamiento gubernamental significa que persiste la herencia de las
dictaduras militares en el Ecuador. Los delitos de sabotaje y terro-
rismo -afiade- existen en el pais desde los afios sesenta y responden,
indudablemente, a la doctrina de la Seguridad Nacional. El Cédigo
Penal vigente al empezar la década de los sesenta (suplemento del
Registro Oficial 1.202 de 20 de agosto de 1960) sancionaba la obsta-
culizacién de las vias o los dafios a instalaciones de servicios publi-
cos; pero lo hacian con la debida proporcionalidad, con prisién de
un maximo de cuatro dias, considerando que se trataba de simples
contravenciones.

Sin duda hay expresiones de violencia que merecen una sancién,
dice Aguilar, pero esta tltima no debe pensarse a partir de la idea de
castigar la disidencia, ni del supuesto de la intocabilidad de un poder
dispuesto a vengarse de cualquiera que lo cuestione. “El presidente
Correa ha dado nueva vida al olvidado Articulo 230 del Cédigo Penal
(ofender con amenazas, amagos o injurias al Presidente de la Repu-
blica) y ha resucitado también el espiritu con que fueron concebidos
los delitos de sabotaje y terrorismo en la época de oro de la Seguridad
Nacional” (Aguilar Andrade, 2010).

CONCLUSIONES PRELIMINARES

Las situaciones de seguridad, presentadas en este articulo, podrian
considerarse como tales, siendo valida para el efecto la perspecti-
va de securitizacion que proviene de la persona (nivel abstracto) o
grupos sociales identificados en torno a intereses o valores priori-
tarios para su forma de vida (nivel concreto). En el caso de Intag
esto parece valido para su constitucién como agentes sociales; en
el caso de la CONAIE para su constitucién como agentes politicos;
o simplemente para el ejercicio del derecho ciudadano de contestar
y plantear alternativas a las politicas o medidas gubernamentales,
sin sobrepasar los limites de la ley. El uso de la fuerza o la coaccién
juridica por parte del Estado, y el analisis del contexto politico en
que ocurre, definirian el punto de quiebre o los umbrales de la se-
guridad puesto que pone en absoluta indefensién a los ciudadanos,
mucho mas cuando existe un interés especifico gubernamental para
que esto suceda.

Es de esperar que en el futuro inmediato sea cada vez maés
importante emprender de manera rigurosa, en anélisis de “situa-
ciones complejas de seguridad” como hemos titulado a esta po-
nencia. La metodologia enfocada en procesos y situaciones espe-
cificas podria ser util para evaluar la viabilidad de los sistemas,
de las politicas y estructuras de seguridad, actualmente en cons-
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truccién por parte del gobierno ecuatoriano o de manera general
en la regiéon Por el momento, la base doctrinaria detras de esta
construccion, la Seguridad Humana y los Derechos Humanos que
pasan por la proteccién de la persona, tiene que pensarse mas y
reducir su vaguedad conceptual para encarar los temas especifi-
cos de la seguridad.

Conviene no olvidar, en esta parte, el caracter glocal, esto es
local y global de los problemas y situaciones de seguridad, en un
proceso de mundializacién. La insercién de factores que no concier-
nen Unicamente a la sociedad nacional, la vinculacién entre actores
nacionales como los militares o guardias privados que obedecen a
fuerzas y organizaciones transnacionales; de movimientos locales
que se articulan con movimientos globales como los ambientalis-
tas en el caso que nos ocupamos en esta ponencia, para visibilizar
su situacién internacionalmente como forma de contrarrestar las
amenazas que perciben. El Estado como agresor aparece como una
figura paradéjica cuando sus prerrogativas y funciones son utiliza-
das por el gobierno —instancia que maneja en la practica la politica
publica y tiene la capacidad de influir en su estructura institucional
a largo plazo- distorsionando su caracter garantista de los derechos
ciudadanos. Es el caso de la contradiccidn, sefialada aqui, entre la
retérica de la proteccién de la biodiversidad o de la participacién y
la practica de constreiiir las acciones ciudadanas que reclaman por
esos mismos derechos.
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DE LA VIOLENCIA SOCIAL
A LA IMPOSICION ESTATAL

El caso boliviano de los hidrocarburos

LA CONFRONTACION ENTRE EL ESTADO BOLIVIANO y los movi-
mientos sociales dieron como resultado una serie de levantamientos
populares, que produjeron el debilitamiento politico del sistema de
partidos y la deslegitimacién de la clase politica dirigente hacia el afio
2002-2003. Sin embargo, la ruptura del sistema politico en Bolivia y la
inauguracién de una nueva forma de quehacer politico en el pais tras
la eleccién de Evo Morales, no terminaron con la violencia social, sino
que produjeron una transformacién en su ejercicio.

Esta investigacién pretende analizar cémo de la violencia social
que caracteriz6 el periodo preliminar al ascenso de Morales, se ha
dado paso a la imposicién de un nuevo modelo de Estado que, si bien
controla el desbande de los movimientos sociales, atin no logra con-
tener los abusos de poder en el pais. Nuestra hipétesis es que a partir
de las promesas de campana, de suyo sensibles para el pais, se ha
conformado la base de esta transformacién politica del Estado, en la
cual se ha pasado de la violencia social a la imposicién estatal. En ese
sentido, el mejor ejemplo de ello se verifica en la politica adoptada
hacia los hidrocarburos.

* Doctora en Historia de la Universidad San Pablo CEU, Madrid, Espafia. Magister en
Historia, Universidad de Chile y Magister en Historia Latinoamericana, Universidad
Internacional de Andalucia. Investigadora del Instituto de Estudios Avanzados de la
Universidad de Santiago de Chile.
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1. RESISTENCIA POPULAR FRENTE AL ESTADO: LEGITIMIDAD

DE LA LUCHA DE LOS MOVIMIENTOS SOCIALES EN BOLIVIA

La insuperada tradicién de exclusién social sumada a la creciente
pauperizacién de la poblacién boliviana, producto de los gobiernos
militares durante las décadas de los sesenta y setenta, fue un hecho
incontrastable en Bolivia. Posteriormente, la imposicién del modelo
neoliberal —con el Decreto 21.060 de reforma del Estado- en los afios
ochenta y mediados de los noventa, la falta de eficiencia y legitima-
cién de un modelo de estado centralista boliviano desde fines del siglo
XX y hasta el 2003, fueron causantes de una profunda resistencia po-
pular en el pafs.

Se suman, a ello, el fracaso de la politica antidroga, que provocé
la continua rebeldia de los movimientos campesinos en la zona del
Trépico cochabambino, y el respaldo de éstos a las reivindicaciones
sectoriales de organizaciones campesinas, indigenas, mineras y urba-
nas del resto del pais.

Asi desde el afio 1996 se fueron consolidando nuevos actores po-
liticos, los que —actuando como movimientos sociales en defensa de
los derechos de los indigenas (1996), del agua (2000), el gas (2003), los
recursos naturales y los excesos de las capitalizacién (2004-2005)- no
cejaron sino hasta conseguir la emergencia de una conciencia politica
nacional renovada y con un marcado tinte mestizo andino de sus pro-
tagonistas. Esta compleja y original lucha social es la que entroniza lo
andino-amazoénico bajo la conduccién politica de Evo Morales en el
poder. Un nuevo modelo politico econémico social que tiene en su eje
la idea de la superacién histérica de la exclusion social.

En ese contexto, Bolivia carece de un liderazgo politico sustan-
cial. De esto se desprende la falta de liderazgo politico con visién na-
cional en el Oriente del pais, que deja afuera del proceso revolucio-
nario emergente a las élites conservadoras, que estdn concentradas
fundamentalmente en tres departamentos de Bolivia: Tarija, Beni y en
mayor medida Santa Cruz. Desacreditada por su centralismo, corrup-
tela, falta de modernizacién y clientelismo, la élite pacefia cede paso al
ascenso politico paulatino de la izquierda intelectual boliviana, cuyo
méximo exponente es Alvaro Garcfa Linera. Este intelectual aglutina
la formacién de un nuevo modelo de cambio que articula de manera
ideolégica la plataforma reivindicativa de Evo Morales, permitiendo
la coherencia y ascenso del lider cocalero en el pais.

¢Cual habfia sido el diagnéstico realizado por el MAS? El descala-
bro del sistema de partidos y la incapacidad de didlogo politico entre
los distintos y fluctuantes liderazgos populares en el periodo 1985-
2000 llevaron a que el modelo de estado intermediador de una demo-
cracia boliviana formal, terminara por desacreditarse hasta concluir
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en una crisis de legitimidad estatal sin retorno. El MAS ofrecia asi un
partido instrumental tejido desde las bases sociales de la ruralidad
boliviana. En la relaciéon del MAS-IPSP y las organizaciones urbanas
y mineras en el periodo de crisis se habia producido lo que los par-
tidos tradicionales del pais habian perdido, una red de control de las
organizaciones a través de un sistema de alianzas (Suazo, 2008: 33).

La violencia, instrumento desestabilizador del pais, era la carac-
teristica relevante de esta crisis. Las innumerables huelgas, paros de
todos los gremios, la politica de los bloqueos nacionales forzaron a
que el Estado buscara, entre febrero y octubre de 2003, en las fuerzas
armadas el restablecimiento de la seguridad publica transforméndo-
las en guardianes de la seguridad interna y el orden. Este fenémeno
no era nuevo en Bolivia. Sin embargo, la visibilidad publica a través
de los medios de comunicacién sumada a la cantidad de heridos y
muertos de ambos episodios, transformaron la percepcién del gobier-
no de Gonzalo Sanchez de Losada en un peligro social insostenible en
el pais. Efecto de ello era que la policia nacional se habia amotinado
en La Paz, dejando al descubierto la incapacidad del Estado de con-
tencién de las masas sociales.

De esta manera, el control social a través de la inevitable accién
militar con armamento de guerra, tanto a nivel urbano como rural en
Bolivia, expusieron puiblicamente la inoperancia del Estado frente a
un MAS y un Eje Pachakuti inclaudicables en la lucha callejera. La
consigna habia encontrado en la lucha por la venta de gas a Chile, la
excusa final de los excesos del neoliberalismo, y la consigna fue, entre
febrero y octubre del 2003, que mas valia la muerte que seguir acep-
tando la violencia y la venta de los hidrocarburos que pertenecian a
todos los bolivianos en el papel, y a las transnacionales en la practica.

Algunos intelectuales hablaban de Bolivia como estallido falli-
do en esos momentos, el fracaso de la nacién y la vulnerabilidad a
los conflictos internos violentos y el deterioro social (Foreing Policy,
2006). A partir de una violencia callejera instalada en sucesivas huel-
gas, reclamos cartucho de dinamita en mano, bloqueos en las prin-
cipales carreteras de Bolivia, marchas mineras hacia la capital del
pais, interrupcién de los servicios publicos, y quemas y saqueos de
las oficinas publicas, aduana, ministerios, alcaldias, gobernaciones,
el sistema politico colapsé y el entonces presidente Gonzalo Sanchez
de Lozada renunci6é marchandose del pais. En su reemplazo quedaria
interinamente Carlos Mesa, asumiendo la magistratura en el contexto
mas critico que vivié Bolivia en dos décadas.

En lo sucesivo, Bolivia exhibi6 la instalacién paulatina e instru-
mental de la lucha violenta callejera en Occidente, y la lucha asam-
blearia, civica y discursivamente incendiaria y antisistémica, como
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mecanismo de cambio frente a la no resuelta violencia estructural del
Estado. Estos dos tipos de confrontacién, a partir del 2003-2004, esta-
blecerian la necesidad real de una revolucién politica.

En ese contexto, y considerando la incapacidad de negociacién
del Estado, la lentitud en la aplicacién de la norma constitucional y la
presién de las masas urbanas, la violencia social boliviana encontré
en Evo Morales, la figura capaz de aglutinar la fuerza del descontento
conjuntamente con una plataforma de cambio que impulsara la “re-
fundacién del pais”. La presidencia sitiada, como ha dicho el propio
Carlos Mesa, lo obligdé 18 meses més tarde a una nueva renuncia y al
gobierno provisional de Eduardo Rodriguez Veltzé. De este modo, en
junio de 2005, Mesa dejaba el gobierno a favor del presidente de la
Corte Suprema de Justicia en respuesta a las reiteradas protestas calle-
jeras, el bloqueo de las carreteras y la paralizacién completa del pais.

En consecuencia, la violencia en el pais no era sino la expresién
maxima de la dramatizacién de los conflictos estructurales no resuel-
tos desde la Revolucién de 1952. Pese la percepcién generalizada que
el proceso terminaria indefectiblemente en o un golpe de estado, la in-
terrupcion de la democracia o guerra civil en ciernes, lo cierto fue que
a través de un proceso eleccionario Bolivia condujo al principal lider
opositor a la primera magistratura del pais. En el centro de la disputa
estaba la politica de los hidrocarburos.

EL ASCENSO DE MORALES AL PODER: LAS TAREAS URGENTES
Mucho puede cuestionarse acerca del proceso de reformas estructu-
rales y la estabilidad macroeconémica de Bolivia entre 1985 y 2003.
Sin embargo, en lo que la mayoria de la intelectualidad boliviana
coincide es en que al final de casi dos décadas de funcionamiento de
un modelo afin a los lineamientos del FMI, el resultado no se tradujo
sino en una percepciéon generalizada de entreguismo extranjerizante
de los sectores estratégicos de la economia (hidrocarburos, mineria,
transportes, telecomunicaciones) y, pese a una incipiente inclusién
indigena en el parlamento nacional, en ausencia de gobernabilidad
representativa.

El fin de la democracia pactada era una situacién que, para la
mayoria de la poblacién boliviana, era escasamente remontable en
términos macroeconémicos y mucho menos en términos politicos.

A pesar de las medidas proactivas del Presidente Mesa, el resulta-
do préctico de su gobierno era que no habia sido capaz de resolver las
cuestiones relacionadas con la explotacién de los recursos naturales
de Bolivia y que los programas de erradicacion de la coca, los dere-
chos indigenas, y el grado de distribucién del poder entre el gobierno
central y los departamentos era deficitario.
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En aquel entonces, Carlos Toranzo y otros analistas sostenian que
el problema de fondo era que la inestabilidad crénica del pais no ha-
bia sido causada por las medidas aplicadas, sino por incapacidad y
debilidad de las instituciones de Bolivia de responder a las demandas
del pais frente a una sociedad civil movilizada. Era un hecho real: el
“Pacto por la soberania y la dignidad nacional” habian terminado con
la paciencia de un Mesa atribulado y desconcertado (Zuazo, 2008: 34).

Consciente de su condiciéon absolutamente extraordinaria en la
primera magistratura del pais, el presidente Eduardo Rodriguez se
comprometio a convocar a elecciones legislativas y presidenciales. El
18 de de diciembre de 2005, el 85% del electorado se acercaba a las
urnas y daba el 54% de respaldo al lider cocalero frente al 29% obte-
nido por su contendor;, el politico adenista y presidente Jorge Quiroga
del PODEMOS, una coalicién que concentré los reducidos escombros
del ADN, MIR y MNR; el 8% fue obtenido por un partido de centro
derecha, Unién Nacional, encabezado por Samuel Doria Medina, un
acaudalado cochabambino de la industria cementera.

PODEMOS habia expuesto en su plan de gobierno que:

[...] como dice nuestra Constitucién, el gas, como recurso natural, es
de pertenencia exclusiva del Estado boliviano y no puede ser enaje-
nado o transferido a dominio privado, sea nacional o transnacional.
Por tanto, creemos que el debate de la nacionalizacién del gas es un
debate falso y demagdgico. Quienes reclaman la nacionalizacion del
gas no estan pidiendo la recuperacién del recurso natural como tal,
que siempre le pertenecié al Estado; sino la expropiacién de inver-
siones externas desarrolladas en campos y facilidades de explotacion
atentando contra principios de seguridad juridica y desincentivando la
inversién. Por ello, somos concientes que la riqueza proveniente de la
explotacion del gas debe beneficiar primordialmente a los bolivianos
y que las empresas que lo explotan, nacionales o extranjeras, deben
someterse a reglas de juego claras y obtener un beneficio razonable de
sus actividades, de manera que cuenten con los incentivos necesarios
para continuar realizando sus inversiones, pero, a la vez, compartien-
do los beneficios con el Estado, que es en definitiva el propietario de
los recursos naturales.

En esta linea, la modificacién de la Ley de Hidrocarburos, asi como
la transparencia de los futuros contratos estaba en el centro de un
nuevo gobierno'.

1 PODEMOS. Una nueva Bolivia con progreso y paz. En <http://www.cne.org.bo/
proces_electoral/generales2005/comunicacion/egp2005_programa_podemos.pdf>,
p- 20.
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Contrastaba a esto la idea del MAS. Desde la plataforma opuesta,
Morales explicaba en su propuesta que:

Como resultado de la aplicacién de una politica neoliberal en los ul-
timos 25 afos de retorno a la democracia, los hidrocarburos fueron
entregados a manos privadas. El control y direccién de este sector es-
tratégico de la economia nacional qued6 en manos de empresas trans-
nacionales que usufructuaron nuestras riquezas bajo la tinica visién de
mejorar su rentabilidad, donde sus intereses y prioridades no coinci-
den con las necesidades y prioridades nacionales.

Las empresas transnacionales mantienen, dentro de sus estrategias y
planes en Bolivia, obtener una alta rentabilidad de sus inversiones con
la exportacién de gas como materia prima, sin ninguna consideracién
seria del proceso de industrializacién en nuestro pais, pero si en otros
paises donde mantienen operaciones.

Nos preguntamos: ¢por qué Bolivia deberia mantenerse relegada en lo
que se refiere a industrializacion, dentro del contexto regional?

Ahora es cuando debemos revertir esta situacion logrando una Boli-
via Industrial con una gran base de inclusién, equidad y justicia so-
cial, con la industrializacién del gas natural como recurso estratégico
para ello.

Los anteriores gobiernos lo tinico que hicieron fue permitir, prevale-
ciendo sus intereses propios, ajenos al Estado Nacional, que en nues-
tro pais seamos compradores de nuestra propia riqueza, pagando los
mismos precios e inclusive mas altos que aquellos que nunca tuvieron
hidrocarburos en su suelo.

Frente a esta absurda situacion se ha levantado una profunda concien-
cia sobre la necesidad de que prevalezca el interés nacional antes que
el de las transnacionales en el destino de los hidrocarburos. Por ello, el
pueblo boliviano decidié recuperar la propiedad de los hidrocarburos y
el control y la direccion de este sector estratégico.

La consigna histérica de la nacionalizaciéon de los hidrocarburos se
ha convertido definitivamente en un imperativo histérico si queremos
hablar de dignidad, de soberania y de desarrollo productivo del pais.
El pueblo comprende claramente que si estas ingentes riquezas no son
utilizadas pensando primero en los bolivianos, Bolivia quedaria conde-
nada a seguir siendo un pais mendigo y menospreciado en el contexto
regional e internacional (MAS, 2005) 2.

Con Morales de presidente, el proceso boliviano levanta dos ejes
urgentes de transformacioén en su sistema politico. Por un lado, el
tema de la representatividad y, por el otro, el de la descentralizacion.

2 MAS. Programa de gobierno 2006-2010 “Bolivia digna soberana y productiva para
Vivir Bien” en <http://www.cne.org.bo/proces_electoral/generales2005/comunicacion/
egp2005_programa_mas.pdf>, pp. 20-36.
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En efecto, si por un lado se advierte que la gran mayoria de la po-
blacién carece de influencia sobre la toma de decisiones politicas
del Estado, por el otro se constata que las regiones econémicamen-
te mas pujantes no perciben los beneficios del escaso progreso de
los ingresos econémicos del pais. La pugna entre representatividad
y descentralizacién terminan por colapsar el sistema constitucio-
nal y obligan a plantear el establecimiento de un modelo de cambio
a nivel constitucional.

Sin embargo, si la insospechada victoria en primera vuelta era
para Morales, lo més insélito era el apoyo parlamentario al MAS en la
Camara de Diputados (72 de los 130 escafios), y la presencia masista
de casi la mitad de los senadores (12 de 27), lo que le proporcionaria
la base para actuar sobre sus tres promesas de campaia:

- La nacionalizacién del sector estratégico del pais, los hidrocar-
buros;

- la aplicacién de la reforma agraria y;

- la creacién de una asamblea constituyente que redactase una
nueva constitucién para el pais.

Al cabo del primer afio de gobierno, el informe de Crisis Group (2006)
sobre América Latina sefialaba que:

El decreto de nacionalizacién ha tensionado severamente las relacio-
nes con Brasil y Argentina, y todavia podria instar a los inversores
extranjeros a abandonar el pais. Como Bolivia necesita inversién para
desarrollar sus recursos, el gobierno debe garantizar el respeto de los
contratos y las inversiones.

Sin embargo, el tema de la descentralizacién del poder era un obsta-
culo atin mayor. En camparia, Morales habia asegurado que ayudaria
a las regiones en sus demandas autonémicas de administraciéon de
los recursos naturales. Esta actitud fue dejada de lado ante la presién
politica de los sectores trotskistas del MAS y de un grupo de aseso-
res cercanos al presidente que estimaban que de llevarse a cabo la
autonomia, iba a ser irreversible la hegemonia del Oriente del pais.
En el anélisis, tampoco iba a ser posible subsecuentemente aplicar la
reforma agraria en las tierras bajas. Con ello, el movimiento autoné-
mico y el conflicto en favor de la realizacién de un referéndum para
la eleccién de los gobernadores recibieron un impulso tal, que obligd
a Morales a moderar las transformaciones en el pais. Pendiente estaba
también por resolver qué hacer con el tema de la droga. En especial
las medidas coactivas de represién legal y de interdiccién, tanto para
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convencer tanto a los vecinos como a Washington que su gobierno no
toleraria un incremento en el trafico de cocaina.

En la practica, ocurria un fenémeno adicional nuevo: la apa-
ricién de nuevos cooperantes para el pais, Cuba y Venezuela, y el
entorno internacional empezaba a observar con cuidado que las as-
perezas de la campana cedian paso a un gobierno ansioso por re-
formas profundas, pero incapaz de incendiar el vecindario con un
indigenismo estadocéntrico. Una nueva forma con una antigua linea
de lucha politica: aquella que enarbolaba la vieja tradicién sindical,
esta vez de la mano del MAS y la COB. Esta base es la que sostiene
un discurso de ruptura con la base politica oligarquica del pais y
en la que por primera vez no se observa que el movimiento social
se pliegue al MIR (gob. Jaime Paz Zamora) o al MNR (Victor Paz
Estenssoro o primer gobierno de Gonzalo Sanchez de Losada), por
ejemplo. Se trata de una base politicamente independiente que se
conforma en una alternativa politica viable y capaz de hacerse cargo
del sistema politico.

Ahora bien, ¢cuél era el plan de gobierno? Lo esencial: reducir
la pobreza y atajar la aplicacion del liberalismo. La estrategia clave
comenzo por la nacionalizacién de los hidrocarburos, siguié con una
nueva reforma agraria y en paralelo con la imposicién del cambio de
la carta constitucional (Araya et al, 2009: 101-113).

3. LAIMPOSICION DE LAS PROMESAS DE CAMPANA

El ascenso del MAS constituye una segunda revolucién en Bolivia. No
se trata de un proceso insurreccional clasico, de toma de poder por
la fuerza, sino de una larga labor de “trabajo politico” de mayorias
excluidas de la linea sistémica de los partidos. Con una conciencia
social emanada desde la base rural del pais, el ideario del MAS es visto
por Alvaro Garcia Linera como una consecuencia directa del fracaso
de regulaciones y politicas publicas de un “bloque social compuesto
por fracciones empresariales vinculadas al mercado mundial, parti-
dos politicos, inversionistas extranjeros y organismos internacionales
de regulacién que ocuparon el escenario dominante de la definicién
de politicas publicas” (Garcia Linera, 2008: 335).

Descrito de este modo, no es extrafo, que produciéndose la victo-
ria electoral en primera vuelta como ocurrié en el 2005, el escenario
de gobierno posterior considerara aplicar medidas que efectivamente
condujeran a una reconfiguracién de la organizacién econémica. Po-
siblemente, también, esta sea la razén por la que los mecanismos de
dialogo expuestos por el MAS y el nuevo presidente difieren de lo rea-
lizado por los gobiernos precedentes. Ahora, ¢cémo puede entenderse
el accionar del MAS? Morales trata de terminar con el colonialismo
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interno, y acabar con la exclusién estructural del mundo indigena.
Esta refundacién es de responsabilidad de un “gobierno de los movi-
mientos sociales” (Stefanoni, 2009: 39).

Teniendo mayoria parlamentaria y con una presidencia robuste-
cida por la victoria, el gobierno de Morales aplica el “rodillo parla-
mentario”, término coloquial en Bolivia que se utiliza para conseguir
los votos necesarios en el Parlamento con el objetivo de dar curso a
iniciativas del Ejecutivo. El rodillo, aplicado en otras épocas con otros
destinos, incluyendo las reformas estructurales, esta vez, tratara de
ser usado exactamente para desarmar el sistema existente. De este
modo se aplican los marcos de legitimidad juridica necesarios para su
constitucionalidad, pero sobre todo para revertir lo que Garcia Linera
explica como la “crisis estatal” tanto politica como econémica de “lar-
ga duracion que habia vivido Bolivia hasta ese entonces.

No se debe olvidar que las construcciones nacionales modernas, como
hechos de unificacién cultural y politica, se levantan sobre procesos
exitosos de retencién y redistribucién del excedente industrial-mer-
cantil; de ahi que las propuestas de autonomia departamental de los
Comités Civicos, ciclicamente reivindicada cada vez que hay una renta
hidrocarburifera a disponer, o de autogobierno indigena con la que
distintos grupos sociales cuestionan la configuracién del bloque de
poder estatal y el ordenamiento institucional, develan a su modo las
fallas de un orden econémico de larga data que los dltimos afios sé6lo
ha exacerbado sus componentes mas elitistas, mono-productivos y ex-
ternalizables en el mercado mundial (Ibid.: 337).

Renta y tierra son claramente visualizados como los centros del
cambio, pero, sobre todo, como los ejes de la exclusién en la
misma direccion: exclusiéon de la renta de los hidrocarburos?® y

3 Para entender el peso de Repsol YPF, que en 2005 concentraba el 30% de la inver-
sién en Bolivia en el area, véase de Vicente Boix “Nacionalizacién de los Hidrocarbu-
ros: un imperativo ético” en <http://www.rel-uita.org/internacional/bolivia-petroleo.
htm> consultado el 21 de octubre de 2011. Natalia Ceppi ha descrito que, después de
la nacionalizacion “[...] YPFB se presenta como tnico ente legitimo y legal en mate-
ria energética, fijandose su participacion en el 51% de las acciones de las empresas
Andina SA, Chaco SA, Petrobras Bolivia Refinacién SA, Transredes SA y la Compaiiia
Logistica de Hidrocarburos de Bolivia SA. Ademas, las empresas transnacionales
que tenian contratos con el Estado boliviano para la explotacién de los hidrocarbu-
ros, tuvieron que redefinir su situacién mediante la firma de nuevos acuerdos cuya
aceptacion quedo sujeta a la actuacion del Poder Legislativo”. Véase: “Hidrocarburos
y procesos autonémicos en Bolivia. Factores intervinientes en su fragmentacién so-
cial” en Revista Ciencia, docencia y Tecnologia (Concepcién del Uruguay) N° 41, no-
viembre de 2010; en <www.scielo.org.ar/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1851-
17162010000200004&Ing=es&nrm=iso&tlng=es#notas>.
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exclusion de la renta de la tierra por la concentracién de la pro-
piedad agraria®.

4. NACIONALIZACION: POR LA RAZON O LA FUERZA

La nacionalizacion de los hidrocarburos de 2006 es el resultado de una
larga reflexion sobre los beneficios obtenidos por Bolivia, exactamente
del proceso opuesto, vale decir, de la ley de capitalizacion de 1997. Si
lo que quiso en su momento fue constituir joint ventures a fin de con-
seguir una mayor inversion en el pais y, por ende, una mayor renta por
concepto de los beneficios de la industria petrolera, al cabo de una dé-
cada de iniciado los contratos con empresas extranjeras, la conclusién
era que el pais se encontraba en una disyuntiva respecto al derecho de
propiedad de los hidrocarburos y luego, que los beneficios del proceso
eran magros y mal distribuidos (Correa et al., 2003: 30-36).

A principios del afio 2000, nadie ponia en duda en el sistema poli-
tico formal boliviano la necesidad de mayor inversion en el sector. Sin
embargo, los resultados de la capitalizacién indican claramente que
aunque la idea era apropiada, la forma consumé los resultados en un
fracaso macroeconémico comprometiendo no sélo la renta nacional,
sino los esfuerzos de equidad. La indignacién social del pais, las “dos
bolivias” de las que hablaba el lider aymara Felipe Quispe eran resul-
tados por un lado del latifundismo y por el otro de una nueva élite so-
cial ajena a la realidad boliviana. Prueba de lo anterior es el resultado
devenido por concepto de recaudacion fiscal (ver grafico 1).

Desde el afio 2001-2003, sélo ingresaron U$S 546 millones, con
una balanza comercial de tan sélo U$S 1.673,4 millones. Desde el afio
2001-2005, los ingresos por concepto de hidrocarburos no superaron
los U$S 1.417 millones, de una balanza comercial de U$S 2.926,5 para
el 2005. En tanto que en el ultimo quinquenio los ingresos sumados
alcanzaron U$S 6.771 millones. Cabe destacar que el afio 2009 mues-
tra una renta de U$S 1.442 de una balanza comercial para 2009 de
U$S 5.412,6 millones®. Visto asi, de manera proporcional, la renta pe-
trolera parti6 siendo un tercio de los ingresos pais (32,6%), para bajar
a un quinto de los ingresos por concepto de exportaciones (20,2%) y
luego, durante la administracién Morales, ha subido al 26,6%°.

4 Para la constitucion de la propiedad agraria en Bolivia, véase el texto del director
del INRA de Bolivia en el afio 2006, Lic. Juan Carlos Rojas Calizaya, “La reforma
agraria boliviana. Recuento histérico de marchas y contramarchas”. En <www.rlc.
fao.org/es/desarrollo/tenencia/pdf/05doc.pdf>.

5 Cifras ALADI, (2010).

6 La consulta de fondo que hay que hacer sobre estas cifras es si estas propor-
ciones se deben a un aumento de volimenes de exportacion. La respuesta es ne-
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Grafico 1
Ingresos del Estado generados por pago de regalias e Impuesto Directo
a los Hidrocarburos (IDH), 2001-2010
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Fuente: elaboracion propia basada en el “Informe 2010 afio de inversion y reactivacion” (YPFB, 2010).

A raiz de los sucesos de octubre del 2003, el Estado boliviano cambid
sus ingresos respeto de la renta petrolera y las empresas capitali-
zadas que antiguamente se quedaban con el 82% de los ingresos,
pasaron por ley primero a detentar el 32%, luego el 50% y posterior-
mente a ser nacionalizadas. Las modificaciones comenzadas con la
Ley N° 3.058, de mayo de 2005, y que crearon el Impuesto Directo
a los Hidrocarburos (IDH) del 32 % sobre el total producido y, con
posterioridad, aquella que promulgé el Decreto Supremo de Nacio-
nalizacién de los Hidrocarburos, N° 28.701 el 1° de mayo del 2006,
fueron instancias legales precedidas por enormes manifestaciones
populares, ocasiones en las que el Estado estuvo en el entredicho
permanentemente y en las que los actores sociales se manifestaron
en toda amplitud.

gativa. La subida de la renta en el ultimo quinquenio justamente responde a la
recaudacion bajo la nueva Ley de Hidrocarburos que decreté la nacionalizacion.
En el contexto de la capitalizacion, es dable sostener que la renta y proporcién
de los hidrocarburos se habria mantenido en el tercio real de las exportaciones,
con un aumento progresivo en términos de precio del valor del gas. Sin embargo,
como los contratos de venta de gas, tanto a Argentina como a Brasil tenian precios
inamovibles en el antiguo sistema de empresas capitalizadas, es de suponer que
los ingresos reales por venta de hidrocarburos no habrian superado los U$S 300 a
400 millones por afo.
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5. :COMO SE IMPLEMENTO LA NACIONALIZACION?
El 1° de mayo de 2006, mediante el Decreto “Héroes del Chaco”, el gobier-
no de Evo Morales nacionalizé los hidrocarburos de Bolivia. Para ello, el
presidente, en uso de sus facultades politicas, exigi6 a las empresas priva-
das su produccion. Ese dia, el Ejecutivo movilizé a las Fuerzas Armadas
bolivianas y estas se desplegaron en todos los campos de gas y oficinas de
las empresas petroleras en los departamentos del pais. Oleoductos, gaseo-
ductos y refinerias del pais fueron ocupadas sin oposicion civil alguna’.
Con la nacionalizacién, el Estado recuper6 efectivamente la propie-
dad, la posesion y control de los recursos. De esta manera, YPFB asu-
mié su comercializacién, condiciones, volimenes y precios tanto para
el mercado interno, como para la exportacién y la industrializacién. En
este contexto, todas las direcciones de funcionamiento del sector (pro-
duccion, transporte, refinacion, almacenaje, distribucién, comercializa-
cién e industrializacién) hidrocarburos pasaron a manos del Estado:

Con la nacionalizacién, Evo Morales no ha hecho otra cosa que cumplir
con uno de los mas importantes compromisos de su camparnia electoral,
que a la vez era una exigencia fundamental del movimiento popular de
su pais frente a los gobiernos neoliberales que lo precedieron. Tenia tanto
arraigo en el pueblo la demanda de nacionalizar los hidrocarburos que
llevé al derrocamiento de los presidentes Gonzalo Sanchez de Lozada y
Carlos Mesa y forz6 a la convocatoria anticipada de elecciones en las que
result6 arrolladoramente ganador el actual mandatario boliviano. ¢Qué
esperaban las transnacionales? Que Evo defraudara las aspiraciones po-
pulares, como han hecho otros lideres de la llamada izquierda ‘moderna
y responsable’, y se rindiera a las presiones de los centros financieros
internacionales dada la penuria de las arcas bolivianas. Pues se equivoca-
ron rotundamente y esa es la causa de tanta alharaca en los tltimos dias.
La nacionalizacién no sélo revertira en beneficio de las mayorias gran
parte de la tajada que se quedaban las transnacionales sino que sentara
el ejemplo de c6mo un pueblo puede levantarse del empobrecimiento
extremo si decide ejercer la soberania sobre sus recursos naturales.
Las mayorias bolivianas fueron sumidas en la miseria a lo largo de
siglos mientras la plata de Potosi enriquecia a la corona de Espafia,
historia repetida mas tarde con el estafio por las metrépolis neocolo-
niales, para no hablar del despojo de sus yacimientos de salitre y guano
y de su salida al mar durante la guerra del Pacifico, a la que empujaron
a Chile los capitales britanicos (Guerra, 2006)8.

7 Ver: Raquel Orozco, Fernando Lépez y Bernardo Valdivieso “Nacionalizacion e industria-
lizacién de los hidrocarburos en Bolivia” en <www.nuevabolivia.com.ar/?p=1039>.

8 Angel Guerra “Bolivia: al pueblo lo que es del pueblo”, Base de documentacién
CEDIB, 30 de mayo de 2006. Angel Guerra Cabrera es periodista cubano residente
en México y columnista del diario La Jornada.
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En la calle, la nacionalizacién era una consigna encendida:

Decenas de miles de personas paralizaron el centro de La Paz al mar-
char en contra del gobierno y del Congreso, a los que les exigieron la
nacionalizacién de la explotacién de los hidrocarburos, mientras otros
grupos bloquearon dos importantes rutas.

Los manifestantes intentaron ingresar a la plaza Murillo, sede de
los poderes Ejecutivo y Legislativo, pero la policia lo impidié sin
que se hubieran registrado incidentes. De todos modos, la fuerza
instruy6 el desalojo del Congreso ante el posible rebazamiento del
resguardo policial.

Las marchas fueron protagonizadas por miembros de la Federacién de
Juntas Vecinales y de la Central Obrera Regional de la vecina ciudad de
El Alto y del partido Movimiento al Socialismo (MAS), fuerzas que han
firmaron un Pacto por la Dignidad y la Soberania.

Muchos de los marchistas reclamaron la renuncia del presidente Car-
los Mesa vy el cierre del Congreso, al calificar al mandatario y a los
legisladores de ‘traidores’, porque se oponen mayoritariamente a la na-
cionalizacion de los hidrocarburos.

Por otra parte, agrupaciones de indigenas, campesinos y mineros, al-
gunas vinculadas al MAS, iniciaron ayer el bloqueo de la carreteras La
Paz-Oruro y Oruro-Cochabamba, dos de las més importantes del pais
(Diario de hoy, 2005)°.

La nacionalizacién implicé que para los campos cuya produccién cer-
tificada promedio de gas natural del afio 2005 habia sido superior a
los 100 millones de pies cuibicos diarios, el valor de la produccién se
distribuiria de la siguiente forma: 82% para el Estado (18% de regalias
y participaciones, 32% de Impuesto Directo a los Hidrocarburos IDH
y 32% a través de una participacién adicional para YPFB), y 18% para
las companiias (que cubriria costos de operacién, amortizacién de in-
versiones y utilidades).

En otros casos, se nacionalizaron las acciones necesarias para
que YPFB controlara como minimo el 50% + 1 en las empresas Cha-
co SA, Andina SA, Transredes SA, Petrobras Bolivia Refinacién S.A.
y Compania Logistica de Hidrocarburos de Bolivia S.A. El plazo fue
de 180 dias para que las empresas pudieran regularizar su actividad,
mediante contratos que cumplieran con los requisitos establecidos
para poder seguir operando en el pais. De este modo, la larga fila de
cuestionamientos a las transnacionales en Bolivia iniciaba una cuenta
regresiva acorde con la nueva politica econémica que buscaba dejar,
en Bolivia, la mayor parte de la renta petrolera.

9 Diario de Hoy (El Salvador), 17 de mayo de 2005, en <www.elsalvador.com/
noticias/2005/05/17/internacionales/int2.asp>.
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Los ingresos para Bolivia tras la nacionalizacién de los hidrocar-
buros alcanzaron los U$S 7.110 millones en los cuatro afios posterio-
res a esta medida. Segin YPFB, esta cifra supera en 332% a la lograda
en los ocho afios previos a la nacionalizacién, en los cuales estuvo
vigente el modelo neoliberal. Es cierto, la nacionalizacién demostraba
ser mejor opcion para el pais, pero ello, no implicaba que no hubiera
un costo a pagar.

En contraposicion, el autoritarismo y la desconfiguracion institu-
cional mediante la cual el gobierno implementaba sus politicas, crearon
incertidumbre en torno a la inversién nacional y extranjera por falta de
seguridad juridica. A partir del 2009 se ve como consecuencia una re-
duccién de inversion extranjera directa. Ello, en el sector hidrocarburos
es un peligro latente, igual peligro que lo que ha ocurrido con Argentina
que ha visto reducido a cero sus niveles de inversién y que en los ulti-
mos afios padece una crisis de produccién por la falta de exploracién.

Carlos Alberto Lépez!® planteaba, en el afio 2007, que el resultado
de la nacionalizacién no habia ponderado que:

“.Y qué pensamos que iba a pasar cuando los hidrocarburos en Bolivia
se han convertido en rehenes de las posturas, de las consignas y de la
demagogia, y los aspectos técnicos, financieros, estratégicos y comer-
ciales son dejados de lado irresponsablemente?

Sin inversién, no importa qué mercados nuevos estemos supuesta-
mente consolidando, sean 20 millones de metros ctuibicos a Argentina
u otros 30 al Brasil, el gas que hoy se encuentra en forma de reservas,
todavia a 6 mil metros de profundidad, est4 fuera del alcance tanto de
las transnacionales como del pueblo y de los dirigentes y otros que pre-
tenden recuperar los hidrocarburos y repartirlos entre los bolivianos.
Aun se requieren alrededor de 1.800 millones de délares de inversion
s6lo para desarrollar las reservas probadas descubiertas en los tltimos
ocho afios. Se requeriran 4.400 millones de délares para desarrollar las
reservas probadas y probables.

Si los costos de inversién fueran asumidos por el Estado, cada pozo
exploratorio seco de U$S 40 millones representaria un incremento de
0,5 puntos porcentuales en el déficit fiscal. Es decir, un solo pozo seco
a cargo de YPFB subiria las previsiones del déficit fiscal para el 2005
de 5,5% a 6,0%. Para encontrar las reservas descubiertas en los ul-
timos ocho afios se perfor6 un promedio de 35 pozos anuales. Para
desarrollar los megacampos descubiertos se requeriran alrededor de
15 pozos por campo. Esas son las magnitudes de inversién requeridas”
(La Prensa, 2007)'!.

10 Ex viceministro de Hidrocarburos y consultor de la Camara Boliviana de
Hidrocarburos.

11 Lopez, Carlos Alberto “Carta al director” en La Prensa, 13 de abril de 2007.
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Sin embargo, nada de eso se hizo. El 1° de mayo del 2006, ataviado
con el casco petrolero de YPFB, Evo eligi6 el pozo petrolero de San
Alberto —en la regién surefia del Chaco (departamento de Tarija), que
atesora el 90% del gas y el petréleo de Bolivia— para declarar “muerta”
la Ley de Capitalizacién. Flanqueado por su Ministro de Hidrocarbu-
ros y el Presidente del Senado, ley6 y firmé el Decreto Supremo 28.701
“Héroes del Chaco” por el que declaré que: “se acabé el saqueo de
los recursos naturales de Bolivia”. En 60 dias se refundara la estatal
YPFB para que se ocupe del control, almacenamiento, distribucién e
industrializacién de los hidrocarburos.

La “bomba” para la petrolera espafiola Repsol es que Morales de-
creta la “nacionalizacién de las acciones necesarias para que la estatal
YPFB controle, como minimo, el 50% mas uno” en Andina —la filial de
Repsol en Bolivia.

“Si las empresas no respetan nuestras medidas, nos haremos res-
petar a la fuerza”, amenazo.

En cuanto Morales finaliz6 su intervencion televisiva desde la re-
gién petrolera del pais, el vicepresidente, Alvaro Garcia Linera, hizo
su aparicion en el balcon del Palacio de Gobierno, en la Plaza Murillo
de La Paz. Unas 50 mil personas lo ovacionaron. Linera proclamo: “les
hemos dado la vuelta a la tortilla. Si antes las petroleras se llevaban
un 82% de los beneficios de nuestros recursos naturales, ahora sélo se
llevaréan un 18%, y el 82% sera para el Estado”'2.

A un afio de la nacionalizacién de los hidrocarburos se promul-
garon las 44 leyes de autorizacion de los contratos petroleros y de gas.
Sin embargo, la actividad decay6 en volumen, en tanto los ingresos se
incrementaron a U$S 2.168 millones, de los cuales el Estado recibia
U$S 1.649 millones por aumento del valor del precio del gas. Por ello,
en un afo, la diferencia de ingresos para el Estado crecié en un 76%
por ciento a diferencia del 25% que recibia en 2004 antes de la nacio-
nalizacién.

La salida de las empresas, el reajuste salarial de todo el sector, y
la critica permanente de Camara Boliviana de Hidrocarburos, con-
juntamente con el cambio de tres ministros de Hidrocarburos en un
afio, permitieron ver que el proceso, conducido de esa forma, no fue-
ra reversible. En lo social, el 4animo de los movimientos sociales era
tranquilo frente a lo que se consideré una justa reparacién. Desde la
presidencia, la situacién era clara.

Un dia después de que el vicepresidente Alvaro Garcia Linera convoca-
ra a la movilizacién popular para defender las politicas del gobierno,

12 El Mundo (Espana), 2 de mayo de 2006.
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un grupo de padres de familia de las Juntas Escolares encabezadas
por Franklin Gutiérrez, los sefiores Huaméan, Venegas y Choquetarqui,
todos acusados de recibir plata del gobierno, intentaron tomar la Casa
Social del Maestro en La Paz, sede de la Federacion del sector, y ape-
drearon la Escuela México, todo esto para escarmentar a los dirigentes
trotskistas huelguistas que perjudican a sus hijos. El fin de semana
pasado, el presidente Evo Morales convocé a los campesinos, indige-
nas y originarios de los pueblos del oriente, del valle y del occidente a
declararse en emergencia para defender la Asamblea Constituyente y
la nacionalizacion de los hidrocarburos.

Lo que se requiere en esta batalla, definitivamente, es la movilizacion.
Hemos llegado al gobierno con la movilizacién y vamos a gobernar con
la movilizacién’, dijo Garcia Linera en Cochabamba, en un momento
de inflexién para la administraciéon de Morales, caracterizado por el
estallido de multiples conflictos sectoriales (Rebelion, 2006)'3.

6. BALANCE DE LA NACIONALIZACION E IMPOSICION ESTATAL

El primero y més importante hallazgo de la investigacién realizada
es la constatacion de que el sector hidrocarburos se maneja indepen-
dientemente del resto de la dindmica econémica del pais, pero no asi
de la politica nacional. Esto es evidente en casi todos los momentos
del siglo XX, puesto que se vincula s6lo con las demandas comercia-
les internacionales. Por ello, al sostenerse habitualmente que los hi-
drocarburos han cooperado con el desarrollo regional en estos afios,
debemos considerar que lo que ha incidido —en alguna medida— son
los montos de dinero que han ingresado por concepto de regalias,
pero en ningun caso podemos pensar en una planificacién estatal
que los integre al resto del aparato productivo y menos atin que los
procesos que apareja la industria de los hidrocarburos impulsen el
resto de la economia. Es mas, el olvidado informe de Guido Valle
Antelo y Antonio Céspedes Toro, deja al descubierto que mucho mas
rentable que el petréleo en las décadas de los cincuenta, sesenta y se-
tenta, fueron los ingentes préstamos de los tradicionales organismos
multilaterales. Hoy la renta petrolera se invierte en las prefecturas o
gobernaciones del pafs.

Dicha situacién, que es propia de las economias de enclave, se
mantuvo en Bolivia de manera constante porque los capitales que
se invierten en la industria del sector en el periodo en estudio ya no
son nacionales, sino de enormes consorcios que tienen esa dinamica
y no otra. En este sentido, el papel del Estado en el contexto de Yaci-
mientos Petroliferos Fiscales Bolivianos es uno muy distinto con la

13 “Vamos a gobernar con la movilizacién” en <www.rebelion.org/noticia.php?id=
37126&titular=evo-y-alvaro> acceso 6 de septiembre de 2006.
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capitalizacién, pero no desde el punto de vista de la economia: ni con
YPFB ni con la capitalizacién, la economia boliviana ha estado cerca

del take off.

:LA NACIONALIZACION CAMBIO ALGO ESTA SITUACION?

El tratamiento del sector hidrocarburos y las cuentas alegres que sacé
el gobierno de Morales en relacién a la forma de gestién del nuevo
modelo econémico del pais, permitieron concluir en el corto plazo
que la nacionalizacién era un éxito consumado. Conclusién mas que
debatible si se observa la economia boliviana en su conjunto, y mucho
mas discutible si se observa el resultado que el proceso tuvo en el con-
texto politico nacional.

La nacionalizacioén se llevd a cabo en el 2007, los réditos subie-
ron considerablemente en el lapso de un afio, sin embargo, no hubo
una extensién de la rentabilidad del sector a otros de la economia
nacional. Es mas, sectores tales como la agricultura y la ganaderia,
amplios en uso de mano de obra experimentaron retrocesos que son
atribuibles a una extensién de las medidas de control econémico por
parte del Estado. Industrialmente, tampoco el pais crecié, y lo que
ha permitido la supervivencia del régimen de Morales es el aumento
progresivo del valor de los productos primarios en el mercado in-
ternacional, por sobre una optimizacién del sector productivo. En
efecto, parece ser que el nuevo estado boliviano ha confiado incluso
mas de la cuenta en los datos anteriores de la nacionalizacién, ello
es que, aunque no se extraiga el gas, como este existe, el pais podra
sacarlo cuando sea el momento. Al respecto, cabe puntualizar que el
desarrollo del gas no convencional en la regién, ha hecho que Bolivia
se haya quedado muy por detras de otros paises que, advirtiendo la
necesidad de energia, han optado por explorar todas sus fuentes y
potencial gasifero no convencional, error, mas grave atin que aquel
que supuso que la invasién de GNL a la regién no era una amenaza
para las exportaciones bolivianas de gas natural (como por ejemplo
el caso de Chile)'™.

Justamente esta cuenta es la que, tras la reeleccién de Morales en
2009, sin considerar la lucha autonomista y la nueva Constitucién del
Estado Plurinacional de Bolivia, han vuelto a sacar a los movimientos
sociales a la calle nuevamente.

14 Ver: <www.hidrocarburosbolivia.com/nuestro-contenido/noticias/42122-segun-el-
departamento-de-energia-de-eeuu-bolivia-tiene-48-tcf-de-gas-no-convencional-
tecnicamente-recuperables.html?utm_source=feedburner&utm_medium=email&utm_
campaign=Feed%3A+hidrocarburosbolivia%2FARpe+%28HidrocarburosBolivia.
com+-+Bolet%C3%ADn+Informativo%29>, acceso 3 de mayo de 2011.
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En este contexto, posterior a la nacionalizacién de hidrocarburos,
en el quinquenio no se consolidaron proyectos de ingenieria finan-
ciera ni logistica especializada para monetizar reservas ni abrieron
nuevos mercados. Lo més grave es que la actual administracién es-
tatal, teniendo mayoria legislativa y un amplio apoyo electoral, en su
momento de arribo al poder en 2006, no logré debatir ni sancionar la
Ley de Hidrocarburos y Energia. De manera que esa legislacién fun-
damental no fue priorizada.

Desaciertos permanentes obligaron al gobierno de Morales a su-
bir el precio de combustibles en diciembre 2010 y sostener la medida
por menos de una semana por la ola de protestas en todo el pais.
La impericia de los administradores de la “nacionalizacién” fue tal
que cambiaron mas de cinco ministros del sector. Los datos publicos
corroboran que la “Nacionalizacién” propicié caida de inversién en
exploracién, produccién y desarrollo de nuevos reservorios.

La ausencia de inversiones se demuestra en menos pozos perfo-
rados y en explotacién, ademas de problemas de refinamiento y abas-
tecimiento con desequilibrios entre oferta y demanda de gas y electri-
cidad. Los hidrocarburos convenientemente industrializados debian
ser el “producto estrella” de exportacién boliviano: a partir de darle
valor agregado al gas en electricidad, en plasticos en nuevos combus-
tibles (como diésel y dimetil éter a partir de transformacién del gas
en procesos GTL), como metanol, urea, sales y fertilizantes y toda
la gama de petroquimica (de nueva tecnologia a partir del metano).
Al no haber desarrollado convenientemente el sector energético boli-
viano, se not6 un “efecto cadena” afectando la industria, el sector agri-
cola y minero cuyas actividades estan ligadas a la necesidad de elec-
tricidad, gas y combustibles accesibles o a precio reducido para ser
competitivos, lo que se lograria produciendo valor agregado al gas'>.

Algunos de los eventos mas sobresalientes de los resultados de
la imposicién estatal se ubican incluso en arrolladoras gestiones de
represion policial como los hechos de Pando de septiembre de 2008:

La insurreccion en las regiones rebelde’ al gobierno de Evo Morales,
que luchan por legitimar sus estatutos de autonomia y reniegan de la
‘refundacion social-indigenista y centralista’ que pretende el mandata-
rio, se sald6é ayer con ocho muertos y una treintena de heridos, en el
suceso mas grave desde que estallaron los disturbios, hace tres dias,

15 Gémez,Boris. “Cincoafiosdenacionalizacién” en<www.hidrocarburosbolivia.com/
bolivia-mainmenu-117/analisis-y-opinion/42124-cinco-anos-de-
nacionalizacion-.html?utm_source=feedburner&utm_medium=email&utm_
campaign=Feed%3A+hidrocarburosbolivia%2FARpe+%28HidrocarburosBolivia.
com+-+Bolet%C3%ADn+Informativo%?29> acceso 3 de mayo de 2011.
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y que tuvo como escenario las calles de la ciudad amazénica de Cobi-
ja, capital del departamento de Pando. ‘Caos y anarquia’. El prefecto
(gobernador) de Pando, el opositor Leopoldo Fernandez, admitié que
la situacién en su regién es ‘incontrolable’, ‘escapa al control de las
autoridades’ y aseguré que se ha instaurado el ‘caos y la anarquia’.
Los radicales autonomistas también tomaron ayer varias instalaciones
gaseras del sureste boliviano y provocaron una importante restricciéon
en el envio del energético hacia Brasil y Argentina, que luego se sol-
vent6. Mientras, en la ciudad de Santa Cruz, la més préspera del pais,
continuaron la toma de edificios publicos y el saqueo (Crénica, 2008)'°.

La reaccién no se hizo esperar. Reunidos de emergencia, los manda-
tarios de América de Sur, que llevaron a cabo la primera intervencién
del Consejo de Defensa de UNASUR en Santiago, expresaron a través
de un comunicado del Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile,
sefnalando el 12 de septiembre de 2008:

DECLARACION DE LA UNASUR

16

La Uni6n de Naciones Suramericanas lamenta la prolongacién en la
hermana Republica de Bolivia de las acciones de grupos civiles que
conducen a pérdidas de vidas humanas, personas heridas, destruccién
de bienes publicos y privados, debilitamiento institucional y riesgos
para la democracia, y pueden amenazar su unidad e integridad terri-
torial.

Las Naciones Suramericanas anhelan fervientemente que, a la breve-
dad posible, se restablezca el orden y la convivencia ciudadana paci-
fica, y el didlogo orientado a normalizar el funcionamiento de la vida
democritica.

Es el deber de esta Presidencia Pro Témpore sefialar la total disposi-
cién de UNASUR de colaborar con el Gobierno de Bolivia en el esfuer-
zo por identificar e implementar vias de didlogo y entendimiento que,
bajo la conduccién de las legitimas autoridades de la nacién bolivia-
na, permitan a las fuerzas politicas sociales retomar la senda pacifica,
institucional y democratica, de soluciéon de problemas e impulso al
desarrollo.

En definitiva, es ciertamente al pueblo boliviano a quien correspon-
derd, como en toda democracia, identificar las vias de solucién a las
dificultades por las que atraviesa.

Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile!”.

“Disturbios en Bolivia dejan 8 muertos” en <www.cronica.com.mx/nota.php?id_

nota=384504> acceso 12 de septiembre de 2008.
17 Ver: <http://www.comunidadandina.org/unasur/12-9-08com_bolivia.htm>.

313



EL PRISMA DE LAS SEGURIDADES EN AMERICA LATINA

Si bien es cierto que desde Santiago se alenté una investigacion del
mas alto nivel sobre los sucesos acaecidos en Pando, los resultados
practicos de la gestién determinaron un apoyo a la gestién de Mora-
les. Ello se tradujo en un apoyo casi inmediato:

DECLARACION DE LA MONEDA

314

Las Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la UNASUR, reunidos en
el Palacio de La Moneda, en Santiago de Chile el 15 de septiembre de
2008, con el propésito de considerar la situacién en la Republica de
Bolivia y recordando los tragicos episodios que hace 35 afios en este
mismo sitio conmocionaron a toda la humanidad.

Considerando que el tratado Constitutivo de UNASUR, firmado en
Brasilia el 23 de mayo de 2008, consagra los principios del irrestricto
respeto a la soberania, a la no injerencia en asuntos internos, a la inte-
gridad e inviolabilidad territorial, a la democracia y a sus instituciones
y al irrestricto respeto a los derechos humanos.

Ante los graves hechos que se registran en la hermana Republica de
Bolivia y en pos del fortalecimiento del didlogo politico y la coope-
raciéon para el fortalecimiento de la seguridad ciudadana los paises
integrantes de la UNASUR:

Expresan su més pleno y decidido respaldo al Gobierno Constitucional
del Presidente de la Republica de Bolivia Evo Morales, cuyo mandato
fue ratificado por una amplia mayoria en el reciente Referéndum.
Advierten que sus respectivos Gobiernos rechazan enérgicamente y no
reconoceran cualquier situacién que implique un intento de golpe ci-
vil, la ruptura del orden institucional o que comprometan la integridad
territorial de la Republica de Bolivia.

Consecuente con lo anterior, y en consideracion ala grave situaciéon que
afecta a la hermana Republica de Bolivia, condenan el ataque a insta-
laciones gubernamentales y a la fuerza publica por parte de grupos que
buscan la desestabilizacién de la democracia boliviana, exigiendo la
pronta devolucion de esas instalaciones como condicién para el inicio
de un proceso de didlogo.

Ala vez, hacen un llamado a todos los actores politicos y sociales invo-
lucrados a que tomen las medidas necesarias para que cesen inmedia-
tamente las acciones de violencia, intimidacién y desacato a la institu-
cionalidad democratica y al orden juridico establecido.

En este contexto, expresan su més firme condena a la masacre que se
vivié en el Departamento de Pando y respaldan el llamado realizado
por el Gobierno boliviano para que una Comisién de Unasur pueda
constituirse en ese hermano pais para realizar una investigacién im-
parcial que permita esclarecer, a la brevedad, este lamentable suceso y
formular recomendaciones de tal manera de garantizar que el mismo
no quede en la impunidad.

Instan a todos los miembros de la sociedad boliviana a preservar la
unidad nacional y la integridad territorial de ese pais, fundamentos
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basicos de todo Estado y a rechazar cualquier intento de socavar estos
principios.

Hacen un llamado al didlogo para establecer las condiciones que per-
mitan superar la actual situacion y concertar la busqueda de una solu-
cion sustentable en el marco del pleno respeto al estado de derecho y
al orden legal vigente.

En ese sentido, los presidentes de UNASUR acuerdan crear una Comi-
sion abierta a todos sus miembros, coordinada por la Presidencia Pro
Témpore, para acompanar los trabajos de una mesa de didlogo condu-
cida por el legitimo Gobierno de Bolivia.

Crean una Comisién de apoyo y asistencia al Gobierno de Bolivia en fun-
cion de sus requerimientos, incluyendo recursos humanos especializados.

Ministerio de Relaciones Exteriores de Chile!s.

Entre los afios 2009 y 2010, el modelo econémico se ha profundizado,
y las huelgas y los muertos producto de los disturbios callejeros han
recordado los peores momentos del gobierno de Sanchez de Lozada,
volviendo a recurrirse al expediente del “impuestazo” a fines del 2010:

El gobierno de Bolivia decret6 ayer un alza de precios internos de los
combustibles de hasta 83%, en una arriesgada decisién politica recha-
zada de inmediato por las poderosas asociaciones de transportistas, que
declararon huelga por tiempo indefinido. El vicepresidente del pais, Al-
varo Garcia, que ejerce la presidencia interina por el viaje de Morales
a Venezuela, anuncié la medida, que sindicatos y dirigentes opositores
han calificado como “gasolinazo brutal” y “cirugia sin anestesia.

“Es una nivelacién interna de combustibles a precios internacionales
[...], el Estado subvenciona anualmente U$S 380 millones, no queremos
que esto contintie, compramos diesel caro y lo vendemos barato”, jus-
tificé Garcia, rodeado de ministros, en una declaracién por television.

Garcia explicé que la gasolina, que costaba 3,74 bolivianos (casi
50 centavos de délar estadounidense) por litro, costara desde ahora
6,47 bolivianos (unos 92 centavos de délar estadounidense) y la ga-
solina de mayor calidad que estaba en 4,79 bolivianos (unos 68 cen-
tavos de dolar estadounidense) subira a 7,51 bolivianos (mas de un
délar estadounidense). El diesel pasara de 3,72 (mas de medio délar)
a 6,80 bolivianos.

La sorpresiva decisién rompié la tranquilidad del fin de semana na-
videfio de 2010 y provocé caos en mercados populares, donde los pre-
cios subieron de inmediato hasta 50%, y en estaciones de servicio que
suspendieron su atencién para ajustar sus sistemas a los nuevos precios.

18 Ver: <http://www.comunidadandina.org/unasur/15-9-08com_bolivia.htm>.
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La primera reaccién organizada fue la de la Confederacién de
Choferes, que agrupa a los propietarios del transporte, que declaré el
paro sin esperar un nuevo tarifario que debe aprobar la Autoridad de
Transportes.

Los precios de la mayoria de los combustibles se habian manteni-
do invariables casi una década en Bolivia.

A principios de 2003, el presidente neoliberal Gonzalo Sanchez
prefiri6 aumentar impuestos en vez de subir los combustibles, para
enfrentar un déficit fiscal, pero esto sélo provocé un cruento motin
policial que marcé el principio del abrupto fin de ese gobernante aho-
ra refugiado en EE.UU.

El presidente Morales defendi6 varias veces que no necesitaba de
un “gasolinazo ni de un “impuestazo” para aumentar los ingresos del
Estado, y criticé a sus antecesores que aplicaron esas medidas!®.

Como sabemos, este decreto no llegé a aplicarse por las movi-
lizaciones callejeras desencadenadas, a estos efectos, en las princi-
pales ciudades del pais. Ello es, quizas, lo que conduce a la reaccién
por el tema maritimo, el otro resorte utilizado habitualmente por la
politica interna de Bolivia cuando no se logra mantener y solventar
la cohesién interna de los gobiernos en el pais. Ya no por la via de
los impuestos, sino por la via de la convocatoria a los principales
actores de la politica exterior boliviana, el 23 de marzo de 2011, y
en medio de un clima de impopularidad latente de la gestion del
gobierno de Morales, el Presidente formulé una declaracién expre-
sa de llevar la demanda maritima a los tribunales internacionales.
El resultado de estas declaraciones ha tranquilizado el ambiente
politico nacional y propiciado un didlogo nacional al respecto en
la creacién de la Direcciéon de Asuntos Maritimos de la Cancille-
ria Boliviana. Con ello, no puede sostenerse que no asistamos a la
emergencia de nuevos pronunciamientos sociales en el pais. En los
hechos, se abre un “cuarto intermedio” en la gestién del gobierno
para la reingenieria que la nacionalizacién y el nuevo modelo eco-
némico han creado en el pais.

En el acontecer boliviano se advierte un fenémeno de larga dura-
cion: la incapacidad de formular una estrategia arménica de desarro-
llo del pais, basada en algo méas que no sea la exportaciéon de materias
primas. El desafio de la politica de hidrocarburos radica en la recupe-
racién de las inversiones. Para ello, la confianza en las instituciones
y el control de la tensioén social serd determinante en la consecucién
de esta meta.

19 Ver: <http://www.eluniversal.com.mx/internacional/71056.html>, acceso 27 de
diciembre de 2010.
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