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INTRODUCCION

LA METAFORA DEL LABERINTO de la inseguridad es una figura,
subsidiaria de la célebre imagen del laberinto de la soledad, mediante
la cual nos proponemos coadyuvar a la comprension situada de los
mecanismos de la inseguridad en las sociedades latinoamericanas.

Los habitantes del campo y la ciudades en América Latina, ciu-
dadanos débiles en la desigualdad, enfrentan no sélo la inseguridad
social sino también la inseguridad ciudadana (Diaz, 2010).

Los efectos de las politicas neoliberales —instrumentos imperiales
en nuestros paises— evidencian las dificultades para un control ins-
titucional de los riesgos y peligros de la violencia y el delito y ponen
particularmente de manifiesto la debilidad institucional de nuestros
estados nacionales para regular la convivencia social sin policias au-
toritarias y violentas, herederas de la dictadura o de los regimenes
populistas autoritarios del siglo pasado.

Las restricciones de las libertades en la vida privada y publi-
ca en América Latina pueden entenderse mediante la hipdtesis que
sostiene que algunos estados latinoamericanos prolongan la colo-
nizacion interna de la poblacién mediante dispositivos de control
disciplinario y biopolitico. En la regién, conceptuada por muchos
como la mas violenta y desigual del mundo, la disciplina del cuerpo
es acompafada del control biopolitico de la vida y la subjetividad.
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La biopolitica de las sociedades latinoamericanas puede observarse
en la actitud barroca hacia los extrafios y diferentes como “peligro-
sos”, la cual se funda en el enunciado politico “Por si acaso”. Esta
actitud de autoclausura personal o clasista tiene graves consecuen-
cias para la convivencia ciudadana, la solidaridad y la democracia
en la region.

En estas circunstancias, lo que acontece en América Latina es
un capitulo de la mundializacién de las reformas policiales entendi-
das como biopoderes que reflotan el monopolio de la violencia fisica
estatal mediante regimenes politicos o dispositivos de gubernamenta-
lidad. Estos regimenes policiales utilizan la militarizacién de las poli-
cias y el estado de excepcion (Agamben, 2004)! para la reconstruccién
del “tejido social”, caracterizado por el trabajo precarizado, la explo-
tacion y la desigualdad.

Las democracias realmente existentes: neopopulistas’ como
Venezuela, Ecuador y Bolivia (Follari, 2010); populistas de derecha
(Mouffe, 2007) como Colombia, o tecnopopulistas como México, ges-
tionan diferencialmente el miedo de los ciudadanos con el costo de la
desproteccion social y la impunidad.

El miedo, producido por la violencia social, el desempleo y el de-
lito, no desaparece con la reforma de los aparatos estatales y el uso
electoral de las politicas sociales minimas. El miedo es una subcultura
en amplias regiones de América Latina.

En estas circunstancias, la gubernamentalizacién de la insegu-
ridad ciudadana basada en el control de las fronteras externas e in-
ternas mediante la regulacion de los migrantes; las guerras contra el
narcotrafico y la delincuencia organizada a través del derecho penal
del enemigo y la excepcionalidad —el caso méas extremo como observa-
remos mas adelante, son el paramilitarismo y las bandas criminales—;
el castigo ejemplar del robo mediante las reformas policiales y el en-
cierro de los pobres que delinquen, constituyen procesos que nutren
la compleja vida social de la region.

En sus nuevas funciones, los estados latinoamericanos, con regi-
menes de izquierda y derecha, gubernamentalizan diferencialmente
la sociabilidad fabricada por el libre comercio y las reformas estatales
recientes. En algunos casos, aplica en la region la férmula de que los
estados latinoamericanos practican el “suicidio gozoso” de su legiti-
midad y legalidad y ceden soberania mediante esquemas regionales
de seguridad o planes especiales que los sujetan a politicas de seguri-

1 Agamben diferencia entre estado de excepcion y dictadura.

2 El concepto neopopulismo es utilizado en un sentido positivo, no peyorativo, por
Roberto Follari (2010).
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dad externa como acontece con la Iniciativa Mérida en México, una
réplica del viejo Plan Colombia.

En contraparte, esta tendencia no excluye las resistencias de algu-
nos regimenes de la regién como el de Venezuela, Ecuador o Bolivia,
que constituyen un claro ejemplo de la reaccién estatal a las causas
estructurales de la inseguridad, respuesta diferente respecto de otros
estados racistas y clasistas de la regioén.

La disputa por las policias es un proceso complejo. La reforma
policial es un campo de conflicto entre diferentes agentes para la cons-
truccién de una hegemonia capitalista o no-capitalista. Una prueba
de ello es la politica de seguridad ciudadana que puede asociarse en
algunos casos a la seguridad nacional como en Colombia o en otros en
un instrumento democratico para dejar atras la politica de los enemi-
gos externos e internos, como en México, Venezuela e incluso Bolivia.

Ahora bien, la crisis financiera global, la soberania amenazada de
los estados nacionales, la mundializacién de la cultura securitaria de
los regimenes de derecha de varios paises centrales como Inglaterra,
Estados Unidos y Francia, son el platé sobre el cual los ciudadanos la-
tinoamericanos luchan cotidianamente por el reconocimiento consti-
tucional de derechos a la migracién, al trabajo digno, a la representa-
cién politica democriatica y a la salvaguarda de los derechos humanos
y contra el miedo.

Las multiples resistencias a la excepcionalidad de los militares en
funciones de policias, mediante las leyes generales de victimas con-
tra los “dafios colaterales” de los conflictos, la guerra desregulada y
la delincuencia organizada; a través de la evaluacién de las reformas
policiales implementadas en nuestros paises y la socializacion de las
buenas practicas de contraloria social o accountability policial repre-
sentan un saber extraordinario en la construccién de una democracia
de las multitudes latinoamericanas (Negri/Hartd, 2007).

Desde este prisma, el presente libro defiende una politica de segu-
ridad bajo control civil, la articulacién transversal de las resistencias
a los abusos policiales y militares con otras luchas contra la violencia
social y politica en el marco de una hegemonia democrética. La totali-
dad de los ensayos compilados advierte acerca de los riesgos y peligros
de la policializacién autoritaria de lo social, basada en el estado de ex-
cepcién y la no responsabilidad estatal en los campos de la seguridad
social y la legalidad.

El libro que se entrega a los lectores se organiza en tres partes.
La primera, “la delincuencia, la violencia y la excepcionalidad policial”
aborda las relaciones entre el viejo paramilitarismo y las bandas cri-
minales que reciclaron algunos desmovilizados insatisfechos con su
reintegracion a la sociedad colombiana; asimismo, la economia po-
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litica de la delincuencia organizada en la regién; la reforma de las
policias venezolana y mexicana y la posibilidad de una alternativa a la
tolerancia cero en Argentina.

Carlos Medina Gallegos, colombiano, narra en Las bandas crimi-
nales y neoparamilitarismo en Colombia la organizacién y funciona-
miento de estas bandas delictivas en los departamentos de Cérdoba y
Antioquia y a través de un extraordinario trabajo de campo, que sigue
la ruta de la excepcionalidad del nuevo paramilitarismo, se focaliza en
las caracteristicas y las relaciones que adoptan éstas con sus actores,
aliados, discursos y patologias para develar las relaciones perversas
entre el neoparamilitarismo y la contrainsurgencia y los costos en des-
apariciones y desplazados.

Gabriel Kessler, argentino, establece los retos principales en el
campo de estudio de la delincuencia organizada en la regién mediante
la advertencia de que atin no desarrollamos suficiente investigacién
empirica para el analisis causal de éste fenémeno y de sus efectos per-
versos en las instituciones estatales y los derechos humanos. Kessler
sintetiza algunos de los principales ejes discursivos que orientan el
debate en la regién, en un extraordinario mapa del narcotrafico, el
trafico de armas y personas, mediante un amplio elenco de fuentes.

Andrés Antillano, analista venezolano, describe en La reforma po-
licial en la Venezuela bolivariana el proceso de la implementacién de
la reforma policial reciente basada en un nuevo modelo policial para
superar la dispersién institucional, los abusos policiales y el control
del delito a través de una policia nacional.

José Alfredo Zavaleta Betancourt, mexicano, tematiza las preca-
rias condiciones institucionales y las patologias policiacas de la po-
licia estadual que en México es presentada por el gobierno federal
como la més eficiente. El ensayo analiza “desde adentro” —-siguiendo
la agenda de Dominique Monjardet y el discurso de la seguridad ciu-
dadana- la institucionalidad precaria de una policia preventiva que se
alista para las nuevas funciones de investigacién en coadyuvancia con
el ministerio publico sin contrapesos o controles civiles.

Jorge Leonardo Méndez, argentino, identifica, a contrapelo de
la politica de tolerancia cero, la posibilidad de la seguridad ciudada-
na democratica en la prevencion social del delito en una provincia
argentina.

En la segunda parte, “Las salidas del laberinto securitario”, el libro
aborda los usos regionales de las politicas securitarias globales con el
propésito de advertir a los ciudadanos latinoamericanos acerca de los
peligros y las virtudes de la participacién ciudadana en experiencias
de control directo o mediado de las politicas de seguridad humana,
ciudadana y comunitaria.

12
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En esta parte, Pablo Emilio Angarita Cafias, medellinense, des-
cribe como en Colombia las politicas de seguridad democrdtica —cuya
expresion mas barbara ahora sabemos represent6 el caso de los falsos
positivos— son una prolongacién de la vieja doctrina de la seguridad
nacional. Para tal efecto, el autor describe el proceso que ha seguido
la agenda de la seguridad democratica de los ultimos gobiernos para
oponerle la idea de una seguridad comunitaria que seria una modali-
dad de seguridad humana desde abajo.

En esta légica Theo Ronkhen, boliviano integrante del equipo Ac-
ci6én Andina, describe los obstaculos de la implementacién del sistema
de seguridad ciudadana en Bolivia y llama la atencién acerca de los
riesgos de la no ruptura de esta politica estatal respecto de la tradicién
policial boliviana.

Alejo Vargas Velazquez, colombiano, describe el procesos de re-
laciones entre civiles y militares para sostener que en la actualidad
existe una subordinacién real de los militares a las élites politicas
colombianas.

Por su parte, Saial Mauricio Rodriguez Hernandez, colombiano,
pergenia indicios de las relaciones civico-militares en varios paises
latinoamericanos para recordarnos que a pesar de todo —de la viola-
cién de derechos, las dictaduras pasadas y la excepcionalidad de los
militares en sus tareas de policia— en el actual régimen de hegemonia
en América Latina estos aceptan su subordinacion a las autoridades
civiles.

Viviana Garcia Pinzén, colombiana, por el contrario se orienta a
la observacién de procesos regionales que han construido las fronte-
ras sudamericanas en zonas calientes en las cuales convergen diversos
actores sociales y politicos y se estructuran culturas delictivas basadas
en la violencia o bien, para gubernamentalizarlas, se pacta la coopera-
cién de los gobiernos para regular a la poblacion que habita o transita
por estas zonas fronterizas.

En la tercera parte del texto, La gestion del encierro, se pone a
prueba la hipétesis del encierro de los pobres y el discurso del cierre
de las prisiones, narrativas de la sociologia del campo de la seguridad
y la criminologia critica, mediante tres casos que exploran el funcio-
namiento del dispositivo de lo carcelario y la inutil criminalizacién
del consumo de drogas en América Latina.

Desde este angulo puede leerse a Juan David Posada Segura,
colombiano, que analiza el funcionamiento de la carcel en Colombia
para defender la idea de un uso critico del discurso de la readap-
tacién social, antes de ceder a la consigna de Massimo Pavarinni
quien recomienda recientemente “levantar los remos”. En este tra-
bajo Juan David Posada Segura describe un modelo eficaz para la

13
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defensa de los derechos de los presos en el marco de una reforma
penitenciaria democratica.

En su turno, Loreto Correa, violentéloga chilena, nos ofrece un
analisis completo de la privatizacién parcial de las céarceles chilenas
en los afos recientes mediante un relato de los claroscuros del proce-
so que en sus paradojas mejora la atencién a los presos pero no abate
la reincidencia, mientras la poblacién carcelaria se incrementa.

En este trabajo extraordinario existen elementos que permiten al
lector relacionar los datos de la experiencia penitenciaria chilena de
las concesiones de la construccién de las céarceles y la gestion del en-
cierro con la idea de Loic Wacquant de la rentabilidad de la industria
carcelaria en los paises centrales. Es inevitable, en estas circunstan-
cias, imaginar, al leer los datos del ensayo, las ganancias de las empre-
sas multinacionales favorecidas por el estado chileno y cémo a mayor
poblacion carcelaria en el archipiélago del encierro publico y privado,
las ganancias rifien con “el buen servicio a los presos”.

Por ultimo, para el cierre del libro, Augusto Vitale Marino, uru-
guayo, analiza las alternativas utilizadas por el estado uruguayo para
la despenalizacion de la produccion, distribuciéon y consumo de dro-
gas como una politica vanguardista que acepta a los consumidores
como pacientes del sistema de salud a los cuales supone se pueden
sujetar eventualmente a un tratamiento de salud integral.

En conjunto, las tres partes del libro, con sus respectivos ensayos,
posibilitan una mirada critica y reflexiva del laberinto de la inseguridad
ciudadana producida por las politicas neoliberales en América Latina
y de la pluralidad de salidas a este laberinto tal como se experimentan
en diferentes paises de la region.

Los ensayos muestran que los autores comparten la idea de que
hay diferentes salidas al laberinto de la inseguridad ciudadana y
que las experiencias que este libro expone y calibra pueden conver-
tirse en insumos para controlar civilmente la nueva arquitectura
de la seguridad en nuestros paises. Pueden interpretarse, a reserva
de mejor opinién, que estas observaciones acuciosas y reflexivas,
sistematicas y criticas, sean asumidas como una contribucién a la
construccién de una hegemonia democratica en la regién en tiem-
pos de excepcionalidad.

Las politicas securitarias basadas en la identificacién de enemi-
gos internos son un peligro para los derechos civiles y humanos. En
estos afios de excepcionalidad en la regién, en la cual se instituciona-
lizan la militarizacién de policias y la policializacién de los militares,
es urgente una biopolitica democratica como parte de una hegemonia
de las multitudes. La tarea de democratizar el biopoder que represen-
tan las policias y los ejércitos en funciones de policia es un tema que

14
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dard mucho que hablar en los afos venideros y de la que dependeran
inexorablemente nuestras libertades democraticas.

JOSE ALFREDO ZAVALETA BETANCOURT
Coordinador del Grupo de Trabajo
Seguridad en Democracia de CLACSO
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Carlos Medina Gallego*

BANDAS CRIMINALES Y
NEOPARAMILITARISMO EN COLOMBIA

UNA APROXIMACION A LOS ESTUDIOS
REGIONALES DEL FENOMENO DESDE LA
OPTICA DEL CONFLICTO ARMADO Y
LOS DERECHOS HUMANOS

EL FENOMENO DE LAS BANDAS criminales y el neoparamilitaris-
mo ha tomado en los ultimos afios un lugar especial en los estudios
y los analisis sobre el conflicto armado y social colombiano. Es un
tema de la mayor relevancia para la definicién de la politica puablica
en seguridad y para el tratamiento adecuado del fenémeno en el am-
bito de los comportamientos institucionales y sociales afectados por
la dimension de estos fenémenos.

Este ensayo es parte del trabajo que viene realizando el grupo de
Investigacién en Seguridad y Defensa de la Universidad Nacional de
Colombia, conjuntamente con el Observatorio de Derechos Humanos
de la Universidad Pedagégica y Tecnolégica de Colombia y el Progra-
ma de Maestria en Pedagogia de los Derechos Humanos de esta Uni-
versidad. Es un ejercicio en el que se busca caracterizar el fenémeno
aportando elementos a su conceptualizacién desde los estudios exis-
tentes y de los procesos histéricos locales que han tenido que soportar
las dinamicas del conflicto armado en toda la complejidad de actores
y factores que lo constituyen y determinan.

* Profesor de la Universidad Nacional de Colombia. Este ensayo cont6 con la co-
laboracion en la exploracién de las tematicas referentes a la caracterizacion del
fenémeno desde lo conceptual y teérico de Danny Fernando Ortega Mideros, Estu-
diante de Ciencia Politica de la Universidad Nacional de Colombia.
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El tema de las bandas criminales (Bacrim) y el neo-paramilita-
rismo surge en el contexto de la defensa que hace el gobierno de la
“seguridad democratica” de la desmovilizacion de los grupos para-
militares, como una forma de proteger la efectividad de los mismos
y el éxito total del proceso. Sin embargo, para un grupo significativo
de estudiosos, para las formas organizadas de la poblaciéon civil y
para los organismos de derechos humanos, el fenémeno de las ban-
das criminales y el paramilitarismo es la continuidad del fenémeno
paramilitar en una nueva envoltura de denominacién. Los teéricos,
especialistas, académicos, organismos nacionales e internacionales
y hasta el propio Estado han intensificado sus esfuerzos para poder
constituir algiin concepto que pueda distinguir este fenémeno en el
dmbito de lo que el mismo representa las dindmicas del conflicto so-
cial y armado en el pais.

Los estudios y las apreciaciones que se hacen a este respecto
se mueven en tres enfoques esenciales: el primero considera que no
existe nada distinto entre las bandas criminales y el neo-paramilita-
rismo que lo diferencie sustancialmente del viejo paramilitarismo,
si no que uno y otro son una la misma cosa; el segundo, sefiala que
lo que existe es la reconstitucién del fenémeno a partir de la articu-
laciéon de grupos que no se desmovilizaron, fortalecidos por el re-
greso de desmovilizados que al agotarse los programas de gobierno,
no encontraron resuelta su situacién y que se ha dado un giro de los
grupos el desarrollo de las actividades del narcotrafico haciendo a
un lado los fundamentos contrainsurgentes sin abandonarlos, y un
tercer enfoque sefiala que es una bien estructurada organizacién cri-
minal dedicada a la administracién del territorio y al desarrollo de
las economias ilegales en el marco de una concepcién de capitalismo
criminal que permea, controla y somete extensos territorios y pobla-
ciones haciendo uso de los activos heredados del paramilitarismo en
materia de miedo y terror.

En esta investigacion desarrollamos los términos, definiciones,
caracterizaciones, significados e interpretaciones de la realidad actual
de estos grupos en diferentes regiones del pais, mirando las caracteris-
ticas que los mismos asumen en las distintas regiones y sus relaciona-
mientos con otros actores.

Nos proponemos en este trabajo recoger la produccién existente
al momento sobre la caracterizacion de estos dos fenémenos, que
pueden ser uno sélo con distinta nomenclatura o percepcién, y a
partir de ello mirar como esté evolucionando el fenémeno en los de-
partamentos de Cérdoba, Antioquia y Chocé. Respecto de este asun-
to, el profesor de la Facultad de Derecho, Ciencias Politicas y Socia-
les de la Universidad Nacional de Colombia, Alejo Vargas Velasquez
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(2012), elaboré una notas de ensayo al respecto del fenémeno, en las
que afirma:

Los actuales grupos son originados en antiguos miembros de los pa-
ramilitares, con algunas incorporaciones nuevas de personas de las
regiones en que operan; tienen como mévil protecciéon y uso de co-
rredores geograficos para traficar la cocaina y sacarla hacia mercados
externos. Tienen claros rasgos de crimen organizado como; a) alta ca-
pacidad econémica -derivado sobre todo de la droga y del control de
otras rentas ilegales-, b) cooptaciéon de administraciones locales o fun-
cionarios estatales a través de corrupcion, c) lo anterior les da poder
politico local o regional, d) un tipo de “control paralelo” de territorios,
e) cierto apoyo social ligado a generacién de “empleo” o distribucion
marginal de rentas, f) entornos culturales favorables y g) conexiones
con el crimen organizado transnacional.!

El autor concluye que las Bacrim son clara expresion del crimen
organizado, con ciertos niveles de insercién regional, pero no los con-
sidera actores del conflicto interno armado,’lo que significaria para
él un tratamiento esencialmente policial y de judicializacién en el
ambito de lo establecido para la delincuencia organizada en el de-
recho penal.

Las caracteristicas sefialadas por el investigador Alejo Vargas so-
bre el crimen organizado obligan a contemplar el fenémeno en una
dimension de mayor complejidad, cuando estd unido a modelos de
desarrollo econémico y a formas de control politico y social que de-
marca una territorializacion del conflicto desde la ilegalidad en la
que surge un nuevo ordenamiento administrativo, definido por los
esquemas de control y seguridad de estos grupos y sus particulares
formas de ejercicio de la condicion de Estado en la doble impuesta-
cién a los sectores econémicos y la oferta de seguridad que ofrecen
frente a la accién de otros actores o a los pactos de no agresiéon que
realizan unidos a intereses comunes con organizaciones contrapues-
tas y antagoénicas.

Una investigacién realizada por el Centro de Recursos para Ané-
lisis de Conflictos (CERAC) publicada en un libro titulado Guerra y
violencias en Colombia, escrito por Soledad Granada, Jorge A. Restre-
po y Alonso Tobén Garcia, se reconoce una serie de transformaciones
en el comportamiento de estas nuevas organizaciones que les permite
caracterizar cuatro tipos de grupos neo-paramilitares:

1 Ver Vargas Velasquez (2012).
2 Ibid.
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“- Nuevos ejércitos paramilitares: se caracterizan por tener como ob-
jetivo la contrainsurgencia y buscar la captura del Estado. Se instau-
ra como una estructura de corte militar, con una uniformidad de sus
miembros, armamento de asalto, patrullaje, operaciones coordinadas,
combates directos y generacién de nuevos espacios de poder mediante
el control poblacional y la contrainsurgencia.

- Paramilitares dispersos: se encuentran los grupos disidentes con
organizacién en red que realizan acciones tendientes al logro de to-
dos los objetivos de influencia. Corresponden, en la matriz, a un solo
nombre, pero que no ha sido identificado como una organizacién con
unidad nacional, las dguilas negras. Son una marca que se reproducen
en el territorio, la cual es usada por grupos heterogéneos (Semana, 18
agosto de 2007; Gonzales, s.f.; Romero y Arias, 2008: 45; Avila y Nufiez,
2008: 45 en Guerra y violencias en Colombia).

- Nuevas autodefensas: se caracterizan por ser rearmados con es-
tructura hibrida. La mayoria de los grupos que pertenecen a esta
categoria, al igual que los nuevos ejércitos paramilitares, ejecutan
acciones de contrainsurgencia y control sobre la poblacién. Sin em-
bargo, su tipo de estructura y su capacidad de elementos de comba-
tes los diferencian. No todos los grupos cuentan con el mismo tipo
de armamento.

- Fuerzas criminales anexas: son en su mayoria de origen emergente,
con estructuras tanto hibridas como jerarquicas. También contie-
nen algunos grupos disidentes con estructura hibrida. La mayoria
de estos grupos no representa acciones de contrainsurgencia ni de
captura del Estado. Estos pueden estar constituidos por organiza-
ciones criminales ya existentes que aprovechan y son aprovechadas
por el fen6meno neoparamilitar en términos de mayor efectividad
en el logro de su objetivo prioritario, que es la criminalidad organi-
zada” (Restrepo, Aponte y Alonso 2009).

Esta clasificacion tiene el inconveniente que ubica el fenémeno en la
forma de articulacién del cuerpo armado y de su papel en el control
militar del territorio.

Hoy es necesario entender de manera mas profunda el fenémeno
en la medida que articula practicas que no sélo contemplan lo militar,
sino que adicionalmente construyen estructuras de poder politico y de
desarrollo econémico, con un alto nivel de societalizacion, que incor-
pora redes de amistad, parentesco y subordinaciéon laboral.

Otros esfuerzos vienen haciéndose en la caracterizacion del fe-
némeno, entre los cuales vale la penar destacar los realizados por
Indepaz y la Corporacion Arco Iris, que abordan de manera discreta
el relacionamiento de las bandas criminales y el neo-paramilitarismo
con las instituciones del Estado y la construccién de los ambientes de
connivencia en la salvaguarda de intereses mutuos.
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Mauricio Romero Vidal y Angélica Arias Ortiz en la investigacién
llamada “Bandas criminales”, seguridad democratica y corrupcion;
dicen que el tema de las bandas criminales y el neo-paramilitarismo
puede estar ocultando una realidad mucho mas grave que el solo ejer-
cicio de la violencia ilegal: La corrupcion de las instituciones del Es-
tado en los niveles local vy regional, incluidos los sectores de las fuerzas
militares y la policia.’

Las concepciones que se tienen acerca de las bandas crimi-
nales y el neoparamilitarismo convoca a la elaboracién de refe-
rentes tedricos basicos que permitan delimitar conceptualmente
el fené6meno.

Digamos que sin pretender salvar esta situaciéon construyendo
una nueva tipologia, ni una teoria compleja de este fenémeno especifi-
co, seria pertinente sefialar que es lo que se percibe en el terreno sobre el
actuar de estos grupos, lo que podria hacerse segtin el reconocimiento
de los siguientes elementos:

Primero. Existen grupos ilegales que actiian de manera activa
en distintas regiones del pais y que han influido de manera siste-
matica y continua en la esfera de lo econémico y lo social, adqui-
riendo un reconocimiento tacito de la poblacién que se comporta
de manera cautelosa y obediente con estas estructuras de natura-
leza criminal.

Segundo. Estos grupos a distinto nivel se han apoderado del
territorio y desarrollan en él actividades que se mueven entre lo ile-
gal y lo legal con testaferratos cualificados que les permite acceder
a actividades econémicas convencionales, legitimando capitales y
construyendo vigorosas economias que se nutren de la ilegalidad
con coberturas de legalidad a prueba de duda.

Tercero. Para estos grupos la actividad principal sigue siendo
el narcotrafico, pero no es la tinica, construyen una economia ilegal
en torno a la renta extorsiva, los micro-mercados de narcéticos, los
juegos de azar, las compraventas, el trafico de armas y personas, la
prostitucién, el contrabando de gasolina y la mineria ilegal entre
otro centenar de actividades.

Cuarto. Igualmente, invierten en el desarrollo de economias
convencionales principalmente en la ganaderia, la agricultura, agro-
industria, la mineria, el transporte y el comercio.

Quinto. Estos grupos han alcanzado un alto grado de inci-
dencia social y en algunas zonas constituyen autoridad y son una
fuente de empleo para una poblacién que ha sido excluida de los

3 Ver en Romero Vidal y Arias Ortiz (2008).
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circuitos econémicos convencionales y se encuentran en condicio-
nes de extrema precariedad.

Sexto. Su base social esta constituida por grupos familiares, re-
laciones de parentesco y amistad con fuertes tradiciones de lealtad.
En algunas regiones no son extrafios a ellas porque son de la misma
regién, nacidos y crecidos en los procesos locales. Los casos de re-
clutamiento forzado son pocos, hay una incorporacién voluntaria y
buscada como alternativa de vida ante la ausencia de opciones.

Séptimo. Los grupos ejercen de manera directa o indirecta con-
trol sobre lo publico y en no pocas experiencias controlan la insti-
tucionalidad local y definen su funcionamiento. Tienen un régimen
fiscal paralelo que funciona de manera sistematica sin reporte de
ninguna clase y que se considera como una contribucién para las
labores de seguridad de la zona que mantienen bajo control.

Octavo. El ejercicio de la violencia privada se administra a tra-
vés del miedo y la intimidacién; se amenaza y se tiene bajo control
a lideres campesinos, indigenas, activistas sociales, comunitarios y
politicos. La vigilancia sobre el territorio esta dirigida a acabar la
presencia de otras bandas y los asesinatos que se producen corres-
ponden a las légicas de disputa territorial.

Noveno. Estas bandas tienen conciencia clara del caracter pro-
ductivo de la violencia, del miedo y del terror, administran esos recur-
sos de intimidacién como factores de produccion, son parte sustan-
cial de su negocio. Por ello, generan cuando lo consideran conveniente
procesos de desplazamiento, proceden al despojo “legal” de las propie-
dades en las que estan interesados, y de los recursos de acumulacién
existentes alli.

Décimo. Ejercen sobre el territorio una vigilancia permanente so-
portada en un complejo sistema de inteligencia que compite en eficien-
cia con el institucional. No dejan de operar mediante la amenaza contra
las formas de oposicion controlables y mediante el asesinato contra per-
sonas y grupos considerados como una amenaza para su supervivencia.
Sin embargo, de la vieja época de las masacres y las oleadas de asesi-
natos selectivos se pasé a una actitud de control del territorio a través
del miedo, la persuasién y las alianzas estratégicas de no agresion y
cooperacion, buscando en lo esencial no llamar la atencién.

Once. Algunos grupos consideran pertinente mantener su natu-
raleza antisubversiva y se agrupan en torno a discursos politicos ali-
mentados por asesorias cualificadas, incluso operan contra liderazgos
sociales y politicos caracterizados de izquierda y sefialados de terro-
ristas. Son los que més se aproximan a la condicién de neo-parami-
litares, pero igual se nutren de las cadenas productivas de las econo-
mias ilegales complejas.
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Doce. Aunque existe una gran proliferacién de pequenos gru-
pos con distintas denominaciones en todo el erritorio nacional, la
actividad e importancia de estos esta delimitada por su capacidad
de fuego, su influencia en la vida local y regional y la posibilidad
de llegar e imponer acuerdos y hacerlos respetar con otros grupos
similares. Existen grupos mayores y pequefiios grupos que operan
mas como bandas delincuenciales que como grupos del crimen or-
ganizado, muchos de esos pequefios grupos sucumben a la coopta-
cién de grupos mayores o son aniquilados en las labores de limpieza
que desarrollar estos.

Trece. Las bandas criminales y el neo-paramilitarismo no esta
confederado a la manera de las Autodefensas Unidas de Colombia
(AUC), operan territorialmente como grupos locales y ya no desa-
rrollan las campanas expedicionarias de ocupacién de territorios
en disputa con la guerrillas; al contrario, en algunas regiones del
pais establecen con éstas acuerdos de no agresién y distribuciéon de
territorio. Los grupos mas relevantes los constituyen los Rastrojos,
los Uraberios y las Aguilas Negras la que parecen ser mas una razén
social en torno a la cual se amenaza y asesina que un grupo propia-
mente dicho.

Catorce. Las bandas, narcotraficantes y neo-paramilitares siguen
considerando importante el control de la clase politica local y regio-
nal, apoyan y financian con mayor cautela los procesos electorales y
politicos y buscan tener injerencia en los aspectos administrativos.

El fenémeno de las bacrim y del neo-paramilitarismo se desarrolla en
los ambitos rurales y urbanos y no sélo en los territorios marginales,
sino igualmente en centros de desarrollo econémico, social y politico
de importancia relevante, en las grandes ciudades, en los principa-
les departamentos del pais y en las regiones de principal desarrollo
econémico; constituye la mutaciéon de un fenémeno que migré de la
lucha anticomunista y antisubversiva, sin abandonarla, hacia la admi-
nistracién criminal del territorio y de las actividades que posibilitan el
desarrollo social, econémico y politico del mismo. No existe una dife-
rencia sustancial entre neo-paramilitares y bandas criminales, distinta
al énfasis que se hace en que los primeros estdn mucho mas coordi-
nados con el control territorial en torno al discurso antisubversivo, y
los segundos al desarrollo de una administracién criminal del mismo
complementaria de la economia ilegal del narcotrafico y la explota-
cién de recursos mineros y agropecuarios.

Las bacrim tienen una relacién con otros agentes que pertene-
cen a organizaciones institucionales, empresariales o delictivas que
se unen para mostrar su potencial persuasivo y violento en las zonas
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donde mantienen el control. Igualmente, cuentan con un sorprenden-
te poder econémico construido en un proceso de acumulacién crimi-
nal de capital que los obliga a contar con agentes que cooperan en la
administracién de sus economias, sefialandoles cémo deben moverse
y cémo actuar en los circuitos econémicos.

En sintesis, la sociedad colombiana ha visto producirse como
consecuencia de la politica publica de seguridad y defensa y, resultado
del fracaso de los procesos adelantados por los gobiernos de Uribe y
Santos con las organizaciones criminales, un resurgimiento del fené-
meno paramilitar y la transmutacién del mismo hacia el control ilegal
y extorsivo del territorio, articulado con las economias del narcotra-
fico y la ilegalidad, cumpliendo de manera suplementaria actividades
de seguridad privada y control social antisubversivo.

I. CORDOBA: CONFLICTO Y DERECHOS HUMANOS

El departamento de Cérdoba ha estado de manera permanente, en los
ultimos 25 afios, unido a las referencias del conflicto armado, a las
crisis administrativas y a las crisis presupuestarias del sector publico
a nivel departamental y local. En no pocas ocasiones ha estado en de-
claratoria de emergencia, sino que muchos de sus municipios se han
tenido que acoger a la Ley 500 para sortear las dificultades presupues-
tarias que suelen abocar por carecer de economias publicas sélidas y
contar con administraciones en las que la practicas de la corrupcion y
las clientelas han hecho, durante largos periodos, la vida departamen-
tal y municipal inviable. Es necesario considerar que muchos de sus
funcionarios publicos han sido permanentemente investigados por
casos de corrupcion y nexos con los grupos ilegales.

En general el departamento de Cérdoba y gran parte de sus muni-
cipios arrastran indices elevados de pobreza y desocupacion, generan-
do condiciones de extrema precariedad en las condiciones de vida de
la poblacién al no garantizar los derechos fundamentales como edu-
cacion, salud, servicios publicos, agua potable o resolver problemas
para el desarrollo creando la infraestructura que lo posibilite.

El conflicto armado en Cérdoba ha contribuido a incrementar los
niveles de marginalidad, inequidad y pobreza y ha ido llevando a la
poblacién hacia economias ilegales y actividades productivas margi-
nales de subsistencia, en la economias de rebusque, las ilegales unidas
a la produccién de cultivos ilicitos y, mas recientemente, a una acti-
vidad de mineria ilegal en la explotaciéon del oro que esta causando
estragos en el Alto San Jorge. Todo esto ocurre mientras se sostiene
y potencia un modelo de desarrollo basado en la ganaderia extensiva
y los monocultivos comerciales dirigidos hacia la agroindustria y la
produccioén de agrocombustible, se concentra la tierra y se afecta los
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ecosistemas regionales, desecando humedales y destruyendo bosques,
reduciendo produccién campesina y generando dinamicas demografi-
cas complejas por la via del desplazamiento forzado.

Un modelo politico en crisis unido a un modelo de desarrollo
econdémico que se mueve entre el atraso generalizado y los esfuer-
zos de una modernizacién excluyente, se ven cubiertos por altos
grados de marginalidad, pobreza, exclusién, falta de oportunidades
y un conflicto armado que se transforma y adquiere nuevas dina-
micas locales.

Sobre la base de los estudios que se ha realizado y el trabajo de
campo desarrollado, que permitié verificar en terreno muchas de las per-
cepciones que se fueron construyendo sobre la region, se puede sefialar
que el conflicto en Cérdoba evoluciona segun los siguientes criterios:

El desarrollo de una nueva fase del conflicto caracterizado por una di-
namica centrada en lo esencial en el control territorial y poblacional y
en las actividades ilegales del narcotrafico y las economias extorsivas.
A partir de la desmovilizacién de las AUC, resultante de los acuerdos
de Santa Fe de Ralito y la expedicién de la Ley de Justicia y Paz en
2005, se han creado nuevas formas de organizacién, que si bien no
son reconocidas por el gobierno, como el neo-paramilitarismo, y se
las denomina Bandas criminales, éstas pretenden seguir siéndolo bajo
la designacién de Autodefensas Gaitanistas de Colombia.

En la regién los grupos armados ilegales reciben distintas deno-
minaciones, pero se reconocen por parte de las instituciones y de la
poblacién que existen en lo fundamental dos grandes grupos, los Ras-
trojos y los Uraberios. A partir de la desmovilizacién, se comenzaron
a refundar y crecer rdpidamente los grupos ilegales en Cérdoba, ad-
ministrando como activo fundamental el miedo sobre el cual cons-
truyeron los paramilitares sus relaciones con la poblacién. Estos gru-
pos fueron conformados con miembros de las AUC no desmovilizados,
desmovilizados reincidentes, grupos narcotraficantes y delincuenciales
v reclutamientos sociales. El incremento se explica por contar con
combatientes experimentados, logistica, recursos y contactos; areas,
comunidades y economias ilegales controladas y abundante mano de
obra disponible dado el alto nivel de desempleo existente en la region.
La Policia y las poblaciones hablan de Los Paisas, don Mario y los que
sucedieron a don Mario una vez fue capturado, Aguilas Negras y Au-
todefensas Gaitanistas de Colombia. Parece ser que éstos dos ultimos
estaban bajo las 6rdenes de don Mario. La muerte o la captura de los
jefes genera dinamicas de acomodamiento de las lineas de autoridad,
que se deciden en ultima instancia por la capacidad de fuerza que
tenga quien aspire a ser el nuevo jefe.
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Los grupos armados ilegales, neo-paramilitares o bacrim, han
aumentado su cobertura territorial y han establecido nuevos circui-
tos administrativos de la ilegalidad delimitados territorialmente que
se extiende a municipios en donde su presencia comienza a ser mas
activa en Cérdoba, como Lorica, San Pelayo, San Antero y Puerto Es-
condido, pertenecientes a las zonas del bajo Sint y costanera. Con el
propésito de abrir nuevas rutas, disputando las existentes y ejercer un
mayor control territorial.

Pese a que las confrontaciones y muertes han disminuido por ra-
zones que acuerdos y pactos entre los grupos armados ilegales y ban-
das, no dejan de existir bajas ocasionales y la utilizacién de acciones
de fuerza que permiten sostener el ambiente de zozobra en la pobla-
cién. En Cérdoba se ha hecho comun el uso de artefactos explosivos
y granadas de mano que eran poco usadas en el departamento, y que
ahora se las lanzan con alguna frecuencia en Lorica, San Antero, Puer-
to Libertador vy Tierralta.

Desde el afio 2009 se ha incrementado el nimero de homicidios
en el departamento del Cérdoba siendo los municipios mas afectados
Monteria, Montelibano, Planeta Rica, Tierralta, Puerto Libertador, Sa-
hagtin y Cereté, y el aumento de la inseguridad en areas urbanas. Ha
crecido el nimero de muertes en las cabeceras municipales, incluyen-
do a Monteria, la capital. La mayoria de los asesinatos sucede en las
casas, estaderos y via publica.

Igualmente han reaparecido en los ultimos tres afios casos de
desplazamiento forzado, secuestros y reclutamientos, siendo Tierral-
ta, Montelibano, Puerto Libertador, Monteria, San Pelayo y Lorica los
municipios mas afectados por este fenémeno.

Para las autoridades el conflicto se origina por parte de actores
externos al departamento. Seguin se piensa alli los principales actores
provienen de Medellin (Oficina de Envigado), Uraba antioqueno (re-
ductos de Fredy Rendén o El Aleman) y Valle del Cauca, éste tltimo
a través de Los Rastrojos que al parecer obtuvo la franquicia de Los
Paisas segin la Policia. El Comando de policia asegur6 que esta or-
ganizacioén cuenta con 150 sicarios o gatilleros en el departamento y
que es necesario esclarecer a qué tipo de alianzas y actividades estan
vinculados y cuales son los colaboradores y miembros que tienen en
Coérdoba. El departamento estuvo bajo el control de la Casa Castatio,
luego lideraron las operaciones paramilitares en la regién Mancuso,
Don Berna y El Aleman, anteriores comandantes de las AUC.

El departamento de Cérdoba padecié en los afios anteriores una
profunda crisis politica al quedar vinculados la mayor parte de los
senadores que tenia el departamento con la parapolitica. Dirigentes
de todos los grupos politicos que funcionan en el departamento con
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representacion en el Senado estuvieron vinculados con el paramili-
tarismo de una u otra manera: el Partido Liberal con Juan Manuel
Lépez, el Conservador con Julio Manzur, Colombia Democrética con
Miguel de la Espriella, Cambio Radical con Reginaldo Montes y Uni-
dad Nacional o de la U con Zulema Jattin. Los posibles sucesores de
estos ex senadores, la mayoria familiares cercanos, no presagian ser
los voceros que Cérdoba necesita en esta situacién de crisis, como
tampoco lo fueron los que hoy estan por fuera o cuestionados.

Frente a los problemas de la violencia armada y el conflicto re-
gional en Cérdoba, son pocos los esfuerzos y mayores los temores que
existen para asumir de forma cabal las distintas situaciones y cons-
truir la convivencia sobre el fortalecimiento institucional y la demo-
cracia local. Lo que parece reinar en el departamento es una paz ten-
sa, erigida sobre el principio de acd pasa de todo y no pasa nada... La
ciudadania espera poder contar con respuestas de las instituciones,
gremios, organizaciones y asociaciones que tienen que ver de manera
directa con los problemas de orden social y politico, asi como con la
situacion de orden publico.

Las particulares condiciones de la Gobernacion y las Alcaldias,
que no cuentan con recursos, ni funcionarios que atiendan adecuada-
mente sus problematicas, ni con programas de impacto que ejecuten
con celeridad y garanticen con éxito de acumulacién estratégica de
bienestar y seguridad; los Concejos, Asamblea departamental y Perso-
nerias funcionan sin ser auténticos sujetos de cambio ni garantes de
derechos; los grupos politicos no tienen suficientes liderazgos cualifi-
cados ni propuestas innovadoras que le permitan al departamento ha-
cer un salto significativo a la superacion definitiva de la violencia; los
gremios poco opinan al respecto, prefieren guardar silencio porque
algunos de ellos tuvieron relaciones con los grupos armados ilegales;
las iglesias (catélicas y evangélicas), las organizaciones no guberna-
mentales y las asociaciones comunitarias tratan de disminuir en algo
los efectos del conflicto con pequenos y limitados programas huma-
nitarios; pocas universidades adelantan estudios sobre estos temas
o llevan a cabo alguna intervenciéon en comunidades afectadas; los
organismos de cooperacién internacional poco a poco se retiran del
departamento porque consideran que ya no se producen los grandes
y constantes desplazamientos por violencia de afnos anteriores ni las
inundaciones de los rios con su alto nimero de damnificados.

El departamento de Coérdoba carece de un renovado y auténtico
liderazgo democratico, preparado intelectual y éticamente, compro-
metido con la suerte de la mayoria de la poblacién, reconocido por
su honestidad y transparencia. Existen eso si personas capaces y hon-
radas en las comunidades que no encuentran cémo materializar su
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deseo e interés por mejorar las condiciones de vida de sus familias y
comunidades, pues viven bajo el terror y la amenaza y han padecido
un largo y destructor proceso de violencia al cual lograron sobrevivir.
No obstante esto, lentamente se va reconstruyendo el tejido social y
politico y surgen algunas propuestas que buscan generar procesos di-
rigidos a mejorar las condiciones de bienestar, seguridad y democra-
cia en el departamento a través de corporaciones para el desarrollo,
movimiento ciudadanos por una Cérdoba distinta, movimientos hu-
manitarios para visibilizar las problemaéticas de Derechos Humanos
de Cérdoba frente a la opinién publica nacional e internacional. Para
algunos de esos grupos la presencia de organismos humanitarios in-
ternacionales en el territorio de Cérdoba resulta de la mayor necesi-
dad e importancia.

Existe una preocupacién que esta dirigida a generar un mayor
conocimiento de la realidad de las zonas de conflicto y presentar pro-
puestas para su atencién institucional y humanitaria, en particular las
regiones del alto Sind, Alto San Jorge, bajo Sint, medio San Jorge y
costanera. Igualmente se hace explicita la necesidad de promover re-
uniones entre la fuerza publica, organizaciones sociales, gremios eco-
némicos, lideres comunitarios y administraciones gubernamentales
en los lugares de mayor conflicto con el fin de buscar establecer acuer-
dos y buscar la solucién a los problemas locales y departamentales.

I1. ANTIOQUIA: CONFLICTO Y DERECHOS HUMANOS

La configuraciéon espacial del territorio antioquefio, los recursos
existentes en él, la dinamica de sus procesos econémicos, sociales y
politicos hacen del departamento de Antioquia una regién pujante y
conflictiva, donde se han desarrollado en los tltimos afios complejos
fenémenos que muestran distintas variantes del conflicto colombiano
en relacion con fenémenos como la insurgencia, el narcotrafico, el
paramilitarismo y las bandas criminales. La subregiéon que convoca
nuestro estudio se localiza sobre el area del Uraba Antioquerio.

LA SUBREGION URABA ANTIOQUENO. DINAMICAS DEL CONFLICTO

El Uraba antioquefio se encuentra ubicado al noroccidente del de-
partamento y comprende once municipios de los cuales cinco seran
tratados en este espacio: Apartadd, Carepa, Chigorodé, San Pedro de
Uraba y Turbo.

Con respecto a su riqueza y diversidad biolégica, se destacan su
clima y condiciones geogréficas que favorecen el cultivo de palma afri-
cana, la exportacién maderera, el cultivo de banano y la ganaderia
extensiva. De esta manera, el Uraba antioquefio cuenta con un eje ba-
nanero conformado por los municipios de Turbo, Apartadé, Carepa

30



Carlos Medina Gallego

y Chigorodé; y un eje ganadero con los municipios de Necocli, Arbo-
letes, San Pedro de Uraba y San Juan de Uraba. Por otra parte, estas
condiciones climaticas y geograficas hacen que la zona presente un
alto nimero de cultivos ilicitos en particular de hoja de coca.

Esta region es de gran importancia geoestratégica para los grupos
armados al margen de la ley por su ubicacién geografica y su riqueza
biolégica. El Urab4 antioqueno es una zona limitrofe de Panaméa y de
los departamentos de Cérdoba y Chocé, tiene salida al océano Atlan-
tico y en su territorio cuenta con la localizacién del Golfo de Uraba.
Esta ubicacién geografica favorece el trafico de armas, insumos qui-
micos y drogas ilicitas con Centroamérica y Panama; adicionalmente,
es un territorio estratégico a nivel militar porque sirve de zona de
refugio y de corredor al suroeste y bajo Cauca antioqueno, el Valle del
Sind y el Nudo de Paramillo.

Es asi como las ventajas geoestratégicas de la regién del Uraba
antioquefio lo han convertido desde finales de los afios ochenta en
un territorio de constantes disputas territoriales entre los actores ar-
mados, tanto las guerrillas (FARC y ELN) como las autodefensas. La
subversion hizo su aparicion en esta region durante los afios sesen-
ta, principalmente el EPL y las FARC. Por su parte, las autodefensas
intensificaron su accionar en la zona a partir de 1988 y su presencia
se consolidé a partir de 1994 cuando las ACCU irrumpieron en el eje
ganadero del Uraba antioquefio.

A finales de 1996, los grupos de autodefensas desplazaron a las
FARC que se habian ubicado en este territorio desde finales de los
sesenta y principios de los setenta; sin embargo, por la importancia de
la zona, se presenté una nueva escalada del conflicto en los afios 1998
y 1999, momento para el cual las FARC estaban en su mejor momento
y las autodefensas lograban consolidar una organizacién nacional a
través de la creacién de las AUC. La primera década del siglo XXI fue
de disputa y confrontacién por el territorio y en ella se desarroll6 una
guerra entre paramilitares, guerrilla, el narcotréfico y la fuerza publi-
ca generando una profunda crisis humanitaria y transformando sus-
tancialmente las relaciones de poder sobre esta regiéon de Antioquia.

A partir de los procesos de desmovilizacién paramilitar y la apli-
cacién de la Ley de Justicia y Paz surge un nuevo fenémeno de grupos
armados ilegales que se expresa de manera significativa en la regién,
en lo que se ha denominado por algunos analistas como “neo-para-
militarismo” y por el gobierno nacional como “bandas criminales”.
Aunque en los tltimos afios ha disminuido la intensidad del conflicto,
se mantienen enfrentamientos entre los grupos armados al margen de
la ley, que llevan a cabo numerosas acciones para garantizar el control
territorial y mantener sometida al régimen de terror a la poblacién
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civil. El nuevo régimen de convivencia sirve como habitat y corredor
para el desarrollo de economias ilegales y la presencia permanente
de grupos armados que hacen del espacio un lugar de disputa para
distintos intereses econémicos en donde se suelen establecer extrafias
alianzas en un modelo que combina lo legal y lo ilegal.

En Uraba antioquerio igualmente se expresa una variedad pobla-
cional que incide fundamentalmente en el entramado de relaciones
de poder que se tejen en la regién. En esta region se pueden localizar
etnias y grupos sociales: tres tipos de afrodescendientes, un gran vold-
men de campesinos mestizos pobres provenientes del Sind, de Antio-
quia y de otros lugares, y una clase empresarial del interior del pais,
principalmente antioquefia.

La guerra desarrollada en el Urab4d antioquefio disparé la tasa
de homicidios en la regién llegando a ser a comienzos de la dltima
década del siglo XX una de las mas altas del pais. En ese momento
las explicaciones atribuyeron como causa fundamental la alta tasa
de homicidios al aumento de la violencia contra grupos de civiles y
reinsertados por parte de las FARC, el ELN, a la disidente del EPL
y las autodefensas. En la medida en que a la regién fue entrando la
politica de la seguridad democridtica y se produjeron los acuerdos de
desmovilizacién de los grupos paramilitares entre 2004 y 2005, la
tasa de homicidios se reduce, incrementandose tinicamente durante
los periodos en que se producen los enfrentamientos entre guerrillas
y las bandas criminales por el control territorial o se rompen los
acuerdos de distribucién del territorio y convivencia. En general, en
la zona de Uraba de mantiene una paz tensa, interrumpida ocasio-
nalmente por la guerra entre los grupos armados ilegales y por las
acciones militares y los operativos de la fuerza publica contra la de-
lincuencia organizada.

El comportamiento de los homicidios en los ultimos afios en
la regién muestra las fluctuaciones del conflicto y las zonas donde
se expresa este con mayor intensidad que, para esta region, son los
municipios de Apartadé y Chigorodé que corresponden al 4rea de
influencia indirecta del tendido de la red de interconexién. El ci-
clo estd demarcado en las ultimas dos décadas por una curva que
muestra el incremento significativo de homicidios en el primer quin-
quenio de la dltima década del siglo XX, una disminucién relativa
en los diez afios siguientes, para cerrar esa curva con ciclos cortos
de intensificacion de la violencia homicida durante los periodos de
enfrentamiento de las bandas criminales por ocupacién y defensa
del territorio. Inicialmente, los homicidios se producen en las zonas
rurales generando desplazamientos masivos, pero esta tendencia se
modificé y en los tltimos diez afios la mayor parte de los asesinatos
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se producen en un 75% en la zona urbana y comprometen en un 94%
a poblacién masculina.

Los registros de victimas por masacres en el Uraba antioquefio
muestra cémo el momento mas critico fue el afio 1995, a partir de
entonces y hasta 2005 las masacres disminuyen, hasta dejar practi-
camente de producirse. Los homicidios individuales tanto como las
masacres han dejado una poblacién de victimas que hoy buscan en-
contrar reparacion integral y administrativa en los desarrollos que ha
tenido la Ley de Victimas. Los municipios més afectados por las ma-
sacres de poblacién civil que se localizan en la zona de impacto indi-
recto del proyecto son San Pedro de Uraba, Turbo, Apartado y Carepa;
en la regiéon también se han presentado masacres en Mutata, Necocli
y Vigia del Fuerte. En los ciclos de mayor violencia el promedio de vic-
timas por masacre en Uraba antioqueno estuvo entre 6 y 9 personas,
localizdndose las de mayor namero de victimas en Apartado, Turbo,
Chigorodé y Carepa. Las autoridades atribuyen a las FARC y a los
grupos paramilitares la autoria de las mismas, pero existe un 50% del
nimero de masacres sin actor identificado.

La practica de secuestros extorsivos que fue muy comun en la re-
gi6én desde comienzos de la década de los noventa, fue disminuyendo
significativamente hasta producirse actualmente de manera ocasional
y sin registro de autoria, lo que se atribuye por lo general a las bandas
criminales y a la delincuencia comun. Las FARC, que era la organiza-
cién que incurria conjuntamente con el EPL en este tipo de actividad,
al ser replegada hacia zonas marginales se ha visto obligada a aban-
donar este tipo de actividad. Las marchas contra el secuestro llevaron
a esta organizacion a dejar dejaciéon manifiesta en el comunicado a
la opinién publica del 26 de febrero de 2012 de este tipo de actividad
violatoria del DIH.

LAS POBLACIONES VULNERABLES POR EL CONFLICTO ARMADO

Las comunidades indigenas, afrodescendientes, los trabajadores agri-
colas y los movimientos sociales han sido los grupos poblacionales
mas vulnerados por las dindmicas del conflicto armado en la regién
del Uraba antioqueno.

Los municipios mas afectados por los homicidios de indigenas
en la zona han sido Chigorodé, Apartadé y Turbo, siendo las etnias
mas afectada la Embera Katio, los Embera y Tules (Kuna) y los Em-
bera Chami. Las AUC son el grupo al que se le atribuyen el mayor
ntamero de homicidios de indigenas asi como a las FARC y a grupos
desconocidos.

En el municipio de Chigorodé se le atribuye a las FARC y a los pa-
ramilitares los homicidios contra los Embera Katio y los Embera. En
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Turbo y Apartadé las ejecuciones se le atribuyen a los paramilitares y
a las bandas criminales.

Los sindicalistas han sido uno de los grupos més vulnerados por
la violencia en la regién, mostrando un periodo critico hacia ini-
cios de la primera década del siglo XX. Los homicidios ocurrieron
en los municipios de Apartadd, Turbo, Chigorodé y Carepa, siendo
los autores las FARC, los paramilitares y las bandas criminales, los
sindicatos mas afectados fueron SINTRAINAGRO (83%) y ADIDA-
FECODE (17%).

La crisis humanitaria generada por la criminalidad contra las
organizaciones sindicales en el pais y las repercusiones que tuvo en
materia de derechos humanos convocé la atencién de la comunidad
internacional y se constituyé por presiéon de los sindicatos nortea-
mericanos uno de los puntos a resolver como prerrequisito para la
firma del Tratado de Libre Comercio con Colombia. En los ultimos
afos se ha visto una reduccién dréastica de la muerte de sindicalistas
en la regién.

El movimiento social, el movimiento campesino y las comunida-
des afrodescendientes han sido igualmente victimas de la accién de
los grupos insurgentes, los paramilitares, los grupos armados ilegales
y las bandas criminales, atravesando periodos criticos en la dltima
década del siglo XX y en el primer quinquenio de la siguiente. Como
consecuencia de las acciones homicidas de estos grupos la region
cuenta actualmente con una numerosa poblacién de victimas y des-
plazados que se han ido inscribiendo en los programas de reparacién
y restitucion.

El fenémeno del desplazamiento forzado ha sido uno de los mayo-
res problemas generados por el conflicto armado en la region, afecta-
do de manera significativa a gran parte de los municipios por los que
transita la red de interconexién. Este fenémeno ha generado una po-
blacién que se ha localizado en zonas suburbanas en condiciones de
extrema necesidad, expuestas a todo tipo de violencia y con precaria
atencién institucional. Los municipios pertenecientes a la regién del
Uraba antioqueno mas afectados por el desplazamiento forzado en la
zona de impacto directo son Turbo, Apartadd, San Pedro de Urab4,
Chigorodé y Carepa.

LOS RIESGOS PARA LA POBLACION CIVIL EN URABA

En el departamento de Antioquia se ha hecho evidente la relacién exis-
tente entre la intensificacion del conflicto y el continuo uso de minas
antipersonales por parte de las guerrillas. Esta situacién ha llegado a
ubicar a Antioquia como uno de los departamentos que mas eventos y
victimas registra por este hecho.
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El Uraba antioquertio se ha visto afectado por minas antipersona-
les (MAP) y municiones abandonadas sin explotar (MASE), aunque
no son muchos los eventos que se registran en términos de accidentes
e incidentes. Esto no quiere decir que no existan los riesgos y que no
se hayan presentado algunas victimas por esta razén. Los registros de
victimas en estos afnos se encuentran en los municipios de Apartado,
Carepa, Chigorodé y Turbo en la zona del corredor de interconexion.
Al actor que se le atribuye la colocacién de minas y las MASE es esen-
cialmente a las FARC, sin embargo se conoce de la utilizacién de esta
practica en la regién por parte de los paramilitares y de otros grupos
desconocidos de la delincuencia organizada. Del registro de victimas,
por el efecto indiscriminado de las MAP y las MASE, sefiala que la
poblacién civil fue la més afectada, seguida por los miembros de la
fuerza publica.

Para medir la intensidad del conflicto armado, se han estable-
cido unos repertorios de tareas que tienen en cuenta las acciones
de los grupos armados irregulares, que incluyen actos terroristas,
asaltos a poblaciones, ataques a instalaciones de la fuerza publica,
emboscadas, hostigamientos y pirateria terrestre, y por otro lado los
contactos armados de iniciativa de la fuerza publica contra grupos
armados ilegales.

El Uraba Antioqueno ha soportado etapas de una gran intensidad
del conflicto armado y sobre su territorio se ha dado una intensa dis-
puta por el control del mismo por parte del Estado, la guerrilla de las
FARC, el EPL y el ELN, los grupos paramilitares, el narcotrafico y méas
recientemente las bandas criminales. Esta confrontacién se ha dado
a través de acciones armadas por iniciativa de los distintos actores,
actos de terrorismo, emboscadas y hostigamientos permanentes a la
fuerza publica.

El principal responsable de las acciones armadas, las embosca-
das, los hostigamientos y actos terroristas en la zona son las FARC,
seguida por desconocidos y guerrilla no identificada. Los principales
municipios afectados por estas acciones han sido Apartad6, Turbo,
Chigorodé y Carepa.

A partir de la desmovilizacién paramilitar y el posicionamiento
de la fuerza publica sobre el territorio del Uraba Antioqueno, duran-
te la administracién del presidente Uribe y el impulso de la politica
de seguridad democrdtica, como el sostenimiento y los ajustes a las
estrategias de control regional, la intensidad del conflicto en la re-
gién ha disminuido significativamente, apareciendo el fenémeno de
las bandas criminales y el neoparamilitarismo que resultan cruzarse y
confundirse. Actualmente el conflicto gira en torno a la confrontacién
por el control del territorio y los corredores de las economias ilegales
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existentes en él, entre Uraberios y rastrojos, las FARC y las Autodefen-
sas Gaitanistas.

III: CHOCO: CONFLICTO Y DERECHOS HUMANOS

El Chocé forma parte de la Cuenca del Pacifico y de lo que los planes
de desarrollo han denominado “Pacifico biogeografico”. La distribu-
cion étnica de la poblacién es diferente a la del resto del pais; el 90% es
poblacion afrodescendiente y cuenta con una significativa presencia
indigena congregada en 116 resguardos pertenecientes a los grupos
Embera Katio, Chami, Wouunaan y Tule. Existe en el Chocé una ten-
sién entre la poblacién mayoritariamente afrodescendiente e indige-
na, y la poblaciéon mestiza de otras regiones del pais que arribaron
como parte de los diversos procesos de colonizacién.

CONFLICTO ARMADO EN EL CHOCO

Se puede senalar como punto de partida del conflicto actual en el Cho-
c6 el ano 1996. Para las comunidades del Chocé existe una relacion
directa entre el proceso de titulacién colectiva derivado del reconoci-
miento constitucional a las comunidades étnicas y de la expedicién
de la Ley 70 de 1993 y la entrada de los grupos paramilitares que se
habia fortalecido en Cérdoba y el Uraba Antioqueno, lo que enmarca
el comienzo de la guerra en el territorio. Con anterioridad a esa fecha
algunos frentes de las FARC tenian presencia en la regién como una
zona de transito, retaguardia o refugio.

En el Choc6 se instalaron los Frentes 57 y 34 de las FARC, prime-
ro en el Bajo y luego en el Alto Atrato, el ELN se asent6 posteriormen-
te con sus Frentes Manuel Hernandez Boche, Ernesto Che Guevara y
Benkos Biohé. En Atrato y Bogado se asent6 el Ejército Revoluciona-
rio Guevarista (ERG). Estas tres organizaciones desarrollaron activi-
dad politica y militar en la regién buscando controlar la poblacién y
las actividades sociales, econémicas y politicas locales.

Entre 1996 y 1997 los grupos paramilitares entran al territorio
Chocoano por el norte realizando actos de control, intimidacién, ma-
sacres y desplazamiento de poblacion civil, con el fin de quitarle a la
guerrilla el apoyo social de la zona. Una vez que fue controlado el bajo
Atrato, las fuerzas combinadas del Estado y paramilitares se dirigie-
ron hacia el medio Atrato, hasta llegar a Quibd6 donde establecieron
un importante centro de operaciones. Entre 1996 y 2003, la poblacién
en el Atrato medio se redujo de 45.000 habitantes a 39.000 dejando
6.000 victimas de la violencia paramilitar de las cuales 1.500 fueron
asesinadas y el resto desplazadas a diversas regiones del pais.

El enfrentamiento entre grupos guerrilleros, paramilitares y fuer-
za publica a lo largo del rio Atrato condujo a la militarizacién de todo
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el canal donde se ejercia un estricto control sobre el transporte flu-
vial y el comercio de alimentos. En los afios subsiguientes, forzaron
el desplazamiento de las comunidades riberenas hacia las cabeceras
municipales, hacia la capital del departamento y luego hacia el resto
del pais. La permanente presencia de grupos armados en el rio Atrato
tuvo su crisis humanitaria mas funesta en 2002 con la masacre de
Bojaya, en el medio Atrato cuando en medio de un enfrentamiento
entre la guerrilla de las FARC y los paramilitares de la AUC, los ha-
bitantes de la cabecera municipal de Buenavista se refugiaron en la
iglesia como tnica construcciéon de cemento siendo impactados por
un cilindro de gas lanzado por la guerrilla, que dejé como resultado
119 muertos y 95 heridos.

Desde 2003 los grupos paramilitares logran consolidar su domi-
nio militar sobre el Atrato y comienzan a extenderse en la region los
cultivos de Palma Africana en las cuencas de los rios Curvarado, Ji-
guamiandd, Cacarica, Salqui, Truand6, Opogadé y Domingodé. Con
posterioridad, el dominio paramilitar en operaciones combinadas
con la fuerza publica ha extendido el control sobre resguardos y te-
rritorios indigenas.

Como resultado de la disputa territorial, el Chocé es uno de los
departamentos del pais mas afectados por el desplazamiento interno,
fenémeno que se viene produciendo permanentemente segin las di-
namicas del conflicto regional.

Con la irrupcién de los paramilitares, la disputa con las guerri-
llas y el ingreso de la fuerza publica, las organizaciones étnicas y sus
miembros han sido declaradas objetivo militar y han sido expulsados
de sus territorios para la implementacién de proyectos licitos de mi-
neria. La denuncia de los actos de agresién contra las comunidades y
y sus dirigentes y las estrategias de reaccion social a la presién de la
violencia multiple (militar-paramilitar-insurgente) han actuado como
mecanismos de control del desplazamiento y sus efectos.

La movilizacién organizativa que supuso el Foro Interétnico
Solidaridad Chocé (FISCH) integré a organizaciones de afrodes-
cendientes chocoanos en situacién de desplazamiento, que jun-
to a 47 organizaciones del Chocé debatieron la construccién de
una propuesta de paz regional, socializada a todos los actores del
conflicto (2009). Esta movilizacién defini6 como objetivo central
defender la dignidad de los pueblos negros, indigenas y mestizos,
fomentando el arraigo y la defensa del territorio mediante la cons-
truccién de la autonomia comunitaria desde los consejos comuni-
tarios y cabildos indigenas, ademas de construir una soberania ali-
mentaria, todo fundamentado en la identidad cultural y el respeto
a la diversidad étnica.
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El foro hace referencia la elaboraciéon de una propuesta de etno-
desarrollo entendida como un modelo que consulta las necesidades
de las comunidades, garantiza las condiciones de permanencia dentro
del territorio y propone que las condiciones de equilibrio ambiental
sean mantenidas, tal como lo han hecho las comunidades a lo largo
de su historia de ocupacién.

La dindmica ha motivado a la movilizacién étnica a generar es-
trategias y discursos respecto a procesos como el de desmoviliza-
cién y reincorporacién de los grupos paramilitares de la AUC. Las
comunidades han puesto de manifiesto que en los territorios se ha
mantenido el control paramilitar a través de la reconstitucién de an-
tiguos grupos en torno a los lideres que no se acogieron al proceso
de desmovilizacion, a través de la organizacién de nuevos grupos y la
formacién de nuevas estructuras militares. Senalan las comunidades
que este fenémeno del neoparamilitarismo o de bandas criminales
tiene presencia en todo el territorio del departamento y que sostie-
nen fuertes nexos con los partidos politicos y los poderes econémicos
locales, tal como lo han confirmado los multiples procesos abiertos
en contra de lideres tradicionales. Los vinculos entre la clase politica
y los grupos paramilitares, si bien ponen en cuestién el alcance de
los resultados del proceso de desmovilizacién, proponen una reinter-
pretacién en clave étnica de los alcances de los derechos de verdad,
justicia y reparacién, afirmando que se requieren alli procesos de
reparacién colectiva, acordes con la comprensién comunitaria que
tienen de su existencia.

Para los afrodescendientes chocoanos en situacién de despla-
zamiento ha sido fundamental poder contar con un sustrato organi-
zativo propio de base étnica (negra e indigenas), con el que ademds
comparten un proposito comun de movilizacién a favor de la defensa
del territorio y de la permanencia de las comunidades dentro del mis-
mo. A los esfuerzos de resistencia y movilizacién de las comunidades
étnicas en el Chocé se unen los acompanamientos de las Organiza-
ciones No gubernamentales de Derechos Humanos nacionales e inter-
nacionales, tales como Red de Mujeres, Ruta Pacifica, Adacho, Adon,
COCOMOPOCA, ACNUR, ITIAP, PODIUM SWIPPCOL, CODHES, la
Comisiéon Colombiana de Juristas, entre otras, preocupadas por los
aspectos humanitarios existentes alli, asi como el apoyo que han reci-
bido de la Diécesis Catdlica de Quibdé, con sus programas de Pastoral
Afro y de otras organizaciones y comunidades religiosas.

Las organizacion de desplazados y organizaciones étnicas, con-
juntamente con las ONGs han interpelado al gobierno nacional en
torno a la construccion de paz en la regiéon, que alude a las contradic-
ciones que han surgido entre el modelo de desarrollo disehado para el
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Pacifico biogeogréfico desde la perspectiva nacional e internacional y
la concepcion del desarrollo que tienen las comunidades étnicas.

En el nivel organizativo a partir de las estructuras de los consejos
comunitarios se crearon organizaciones de desplazados en el Chocé
que durante los dltimos afios han estado gestionando el retorno a los
territorios y la conservacion de los misamos. Es unido a este proceso
de retorno y conservacién en el que las organizaciones tradicionales,
transformadas en organizaciones de desplazados, han disefiado su es-
trategia central de resistencia a través de la movilizacién masiva de
pobladores de respaldo a los territorios que han sido ocupados por
las companias palmeras para implementar las grandes plantaciones
de palma en el departamento, vigilados por los grupos paramilitares
quienes difunde amenazas contra la poblacién para disuadirla de todo
retorno, amenazas materializadas en el asesinato de varios lideres de
las comunidades. Las comunidades han intentado acciones de retor-
no, acompariados por ONGs de Derechos Humanos, sin el apoyo del
Estado, encontrando amenazas por parte de los grupos paramilitares
y de efectivos de la fuerza publica. Ocuparon pequenas fracciones del
territorio que no pasaban de pocas decenas de hectéareas de las miles
que les fueron adjudicadas de manera colectiva.

Las comunidades se han visto obligadas a recurrir a los organis-
mos internacionales de Derechos Humanos entre ellas a la Comisién
Interamericana de Derechos Humanos, la Comisién Intergregacio-
nal de Justicia y Paz y a la Corte Interamericana de Derechos Hu-
manos, que asumieron el conocimiento de la situacién humanitaria
y emitieron medidas cautelares, visitando a la comunidad en varias
ocasiones. Las comunidades en territorio articularon el lenguaje del
Derecho Internacional Humanitario y crearon lo que se ha deno-
minado como Zonas Humanitarias buscando rodear a las comuni-
dades y al territorio de una barrera juridico-politica que neutralice
el asedio de los grupos armados que los rodean de manera visible,
amenazante y agresiva.

El caso del Chocé en materia de conflicto y derechos humanos
resulta paradigmatico pues combina y superpone de manera simul-
tanea distintas percepciones del conflicto, en lo étnico, social, politi-
co, cultural y armado. Existe un conflicto visible, oficial, ptublico y le-
gitimo que establece la relacién de las comunidades con el territorio,
el reconocimiento de sus formas organizativas y culturales ances-
trales y su derechos consagrados constitucionalmente; e igualmente
un conflicto invisible pero explicito entre los grupos paramilitares,
las bandas criminales, el narcotréfico, la guerrillas y las politicas
de seguridad y defensa implementadas por la fuerza publica en un
territorio que sirve como corredor para las actividades ilicitas que
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provienen del interior del pais o que se desarrollan en la compleja
geografia territorial.

Dentro de estas disputas, el gobierno ve a los paramilitares como
cosa del pasado y sélo reconoce la existencia de lo que ha denomi-
nado bandas criminales, producto del fracaso parcial de la desmovi-
lizacién y reincorporacién pactadas con el Estado. La permanencia
del paramilitares como actores del conflicto en la regién del Choco y
en general en toda la regién por donde pasa la red de interconexién
eléctrica, en Cérdoba y el Uraba Antioquerio, es una realidad que los
pobladores manifiestan de manera unanime y generalizada en medio
de un mutismo salvaguardante. La aceptacion oficial de la presencia
paramilitar se interpreta como la descalificacién del proceso de Justi-
cia y Paz que constituyé para el gobierno nacional un exitoso proceso
de desmovilizacion.

Sin embargo, las evidencia de la presencia de los herederos de
los paramilitares y del fenémeno del neoparamilitarismo en las zo-
nas por donde atraviesa la red han sido documentadas por organis-
mos independientes, que han reconocido que mientras el proceso
de desmovilizacién y reconciliacién avanza con resultados impor-
tantes, existen estructuras militares que conceptualmente se desvin-
culan de los paramilitares en la versién del gobierno colombiano,
pero cuya existencia se reconoce bajo una nueva denominacién de
bandas criminales.

Finalmente, otro nivel del conflicto que se revela en esta regién
es la conexién entre las operaciones conjuntas de la fuerza puablica
y los paramilitares, ya no por el control militar o estratégico de los
territorios, sino por el control econémico de los mismos. De mane-
ra que la fuerza ejercida, no solo contra la guerrilla sino contra las
comunidades civiles de la zona, tiene como resultado el despojo de
los territorios comunitarios y la extensién de cultivos industriales
en la zona. Estos proceso de ataque a las comunidades han sido do-
cumentados por la Corte Interamericana y constatados en el terreno
por la Comision Internacional que visité la regiéon durante los afos
2008 y 2009.

La tierra ha sido un combustible de la violencia en el pais y esta
regiéon contra los indigenas y las comunidades afrodescendientes,
cuando ellos intentan expandir los dominios actuales sobre tierras
que reivindican como suyas y que se encuentran bajo titularidad de
particulares en manos de grandes propietarios y narcotraficantes que
se amparan en los grupos paramilitares para defender sus zonas pla-
nas de vocacion agroindustrial y ganadera y pequenos colonos —mes-
tizos que se amparan en las FARC-EP- para defender sus dominios y
atacar las pretensiones indigenas de recuperacion del territorio.
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La titulacién colectiva de la tierra y el autogobierno han sido para
los indigenas los objetivos principales de la movilizacién que desde
1970 han desarrollado como organizacién social. En el caso del Choco
el desplazamiento forzado se ha traducido en procesos de despojo de
tierras y territorios, principalmente por parte de los paramilitares, sus
herederos y los actores econémicos asociados, debido a que la tierra
aparece como un mévil principal y determinante en el destierro por
la tendencia a llevar el territorio hacia economias de agroindustria y
ganaderia comercial.

En el Chocd, las orientaciones de los Consejos Comunitarios se
orientan a destacar su neutralidad frente al conflicto bajo la figura
de las comunidades de Paz adquiriendo un caricter mas humanitario
frente a todos los actores armados estatales y no estatales.

El proyecto de interconexién eléctrica Colombia-Panama es cons-
ciente de la magnitud del conflicto en este departamento y en general
de la zona de influencia indirecta de los departamentos de Cérdoba
y Antioquia por donde pasa la red y establece con estos conflictos un
relacionamiento definido por las orientaciones constitucionales e ins-
titucionales que se han elaborado para tratar estas situaciones.
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EL CRIMEN ORGANIZADO
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

EJES DE DEBATE EN NARCOTRAFICO,
EL TRAFICO DE ARMAS Y DE PERSONAS**

EL CRIMEN ORGANIZADO OCUPA HOY un lugar central en la agen-
da de seguridad de gran parte de los paises de América Latina y el Ca-
ribe. Si bien en muchos paises abundan pronunciamientos politicos y
mediaticos sobre la gravedad del problema, no hay todavia suficiente
investigacion precisa sobre sus distintas dimensiones, excepto quizas
respecto del trafico de drogas en ciertos paises'. En 2003 la Organiza-
cion de Estados Americanos ha sefialado al crimen organizado, junto
con el terrorismo, como la “principal amenaza a la seguridad regio-
nal” y a la ya afieja pero todavia vigente War on drugs norteamericana,
se han ido agregando otras nociones también de clara connotacién bé-
lica como “narcoterrorismo”, “nuevas guerras” o interrogantes sobre

Conicet-UNLP.

**  Una version de este articulo fue publicado en Cuadernos de Seguridad, 14,
pp. 55-73, 2011. Este trabajo es una versién reformada de “Crime organisé
et violences en Amérique Latine et dans las Caraibes”, Problemes d’Amérique
Latine, 76, 2010, pp. 7-23.

1 En rigor, hay una importante cantidad de investigaciones sobre el trafico de
drogas sobre todo en Brasil y mas particularmente en Rio de Janeiro, donde se
destacan los trabajos de Alba Zaluar y Michel Misse. Hay también trabajos sobre
Colombia de autores como Francisco Thoumi y en México de Luis Astorga y Jorge
Chabat, entre otros.
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la eventual relacion entre “las maras de América Central y Al Qaeda”.
Se trata de discursos e imagenes que circulan a escala mundial contri-
buyendo a dar la sensacién de que en América Latina, como en otras
regiones del Sur, “criminalidad con violencia se ha transformado en
un rasgo endémico de la condicién poscolonial” (Comaroff, 2009: 17).
Las metéaforas bélicas junto a un pesimismo sobre la capacidad estatal
de hacer frente a un enemigo en apariencia omnipresente, poderoso
pero al mismo tiempo poco visible (Solis y Foglesong, 2008) est4 con-
tribuyendo a legitimar todo tipo de medidas de “combate” contra él,
una de las cuales es la creciente presencia de los militares en la segu-
ridad interna de varios paises de la region.

Frente a esta propagacién de diagnésticos inquietantes, es ne-
cesario plantearse preguntas bésicas: ¢Cémo definir cada uno de los
problemas, sus magnitudes y sus consecuencias? ¢;Dénde marcar los
limites entre el delito mas individual o desorganizado y éste? No se
trata de una tarea facil, el concepto mismo de crimen organizado es
ambiguo, conociendo distintas definiciones. Hagan (2006) enumera
las caracteristicas més recurrentes en distintos autores: prevision de
lucro, divisién del trabajo con una practica continua y organizada je-
rarquicamente, uso de violencia y amenaza, algiin grado de inmuni-
dad politica y complicidad con agentes publicos. A su vez, hay dos
abordajes posibles que no llevan a construir el mismo objeto: centrar-
se en una actividad o mercado o focalizarse en grupos y redes. Por
ejemplo, para el primer enfoque, todos los actores participantes de la
produccion, traficos y venta de drogas tanto como aquellos que reali-
zan tareas de proteccion, los que invierten y lavan el dinero, también
los que intervienen indirectamente sin violar alguna ley, serian parte
del mercado, mas all4 de que existan o no vinculos entre ellos; mien-
tras que el segundo enfoque se centrara sobre todo en el grupo central
del trafico y sus redes cercanas.

A menudo la perspectiva moral y los objetivos politicos, mas que
la mera definicion legal, es lo que guia el uso publico del término “cri-
men organizado”. Ciertas actividades son mas susceptibles de ser lla-
madas asi que otras, por ejemplo el trafico de drogas en zonas pobres
mas que su venta a consumidores de clases media y alta y a su vez,
ambos maés que la pirateria informatica o la corrupcién publica, como
bien senala Misse (2007). Consciente de la importancia de lo politico
en el crimen organizado, este autor brasilefio propone reservar el tér-
mino para los casos donde hay complicidad del Estado y, por ende, se
es inmune a su accién represiva.

Sin negar ésta y otras complejidades del término y sus usos, hay
consenso de que el crimen organizado es un tema importante en la
region, en particular el trafico de drogas, el trafico de armas y el de
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personas, sobre los que trata este articulo. Las paginas siguientes se
proponen como una aproximacion general a los ejes de discusion so-
bre estos tres temas a partir de la literatura existente. Nos interesan
por su importancia econémica, sus consecuencias politicas, su impac-
to en la violencia y en los derechos humanos. Otras actividades, que
no seran tratadas en este articulo, estan interrelacionados con las que
nos ocupan: el lavado de dinero es imprescindible para el resto de las
actividades asi como la corrupcién politica. A esto se podria agregar
formas de explotacion sexual y laboral que no se incluyen dentro del
trafico humano, un creciente mercado de falsificacién de bienes de
consumo y de contrabando de todo tipo, los fraudes en el ciberespa-
cio, el trafico de bienes culturales, de animales exéticos y la explota-
cién ilegal de maderas y otros recursos naturales, para mencionar los
mas significativos en la region.

Una de las preocupaciones centrales del crimen organizado es la
violencia. Ambos aparecen intimamente asociados en América Lati-
na, sin embargo la relacién no es siempre ni en todos lados evidente.
Por el contrario, los estudios de otras regiones muestran que uno de
los objetivos de las organizaciones criminales es reducir la violencia
como modo de poder operar con la menor visibilidad puablica y pre-
sién estatal posible?. Por ello, no se puede dar por sentado una rela-
cién entre ambos fenémenos y es necesario precisar los lazos causales,
tanto como estimar el impacto concreto del crimen organizado en
los homicidios y en otras formas de violencia. No se puede tampo-
co comprender el problema en América Latina fuera de las relacio-
nes Norte-Sur. A diferencia de las imagenes dicotémicas entre un Sur
amenazando a un Norte pacifico, el crimen organizado es terreno de
interrelacién entre ambos. Ya sea por la demanda del Norte por bienes
o servicios ilegales provistos por el Sur; por el impacto de las politicas
y legislaciones de los paises centrales en los periféricos, por el trafico
de armas desde Estados Unidos hacia México, la relaciéon entre los
flujos de dinero o lazos entre las organizaciones de distintas zonas, la
globalizacion ha reconfigurado distintas aristas del crimen organizado.
También los mercados legales y los ilegales apareceran imbricados,
testimoniando una vez mas que la economia es una e indivisible.

Desde paraisos fiscales donde el dinero del trafico organizado se
mezcla con las ganancias de empresas multinacionales; la inversiéon
del dinero ilegal en negocios legales o la exposicién y venta en un
mismo comercio de bienes legales pero producto de traficos ilegales,

2 Por ejemplo, una revisién de los articulos de la revista especializada Trends on
Organized crime, centrada sobre todo en crimen organizado en los paises del Norte,
muestra pocos articulos donde la violencia sea el tema principal.
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junto a falsificaciones y productos del mercado formal, los desdibu-
jamientos de las fronteras entre lo licito y lo ilicito se observan en
multiples planos. Es el concepto mismo de fronteras el que cambia:
hay nuevas fronteras cibernéticas y tecnolégicas que no coinciden con
las geograficas, reconfigurando las actividades del crimen organizado.
El trafico internacional de drogas ilegales, por ejemplo, se beneficia de
la facilidad de las transferencias electrénicas de dinero o de la posi-
bilidad del seguimiento satelital a través de sucesivas fronteras de un
cargamento o incluso de cada traficante-hormiga (Gleny, 2008).

La economia del crimen organizado es una interrogante central.
¢Cuanto dinero representa cada tipo de mercado?, ¢cémo se distribu-
ye entre las distintas partes y entre los paises? Las cifras son un pro-
blema: ellas resultan de calculos realizados a partir de los escasos da-
tos fidedignos existentes. Por ello, las estimaciones permiten objetivar
creencias previas sobre la mayor o menor magnitud de un fenémeno,
expresadas luego en las distintas formas de calculo a partir de un mis-
mo dato. Asi, el volimen de dinero y cantidad de droga que circularia
se calcula a partir de una hipdétesis sobre el porcentaje del total que
representan aquella que se decomisa en un periodo dado; el namero
total de personas sometidas al trafico humano se elabora a partir de
un coeficiente aplicado a las denuncias en la policia o al nimero de
deportados en un periodo determinado. Habra asi diferencias impor-
tantes segin las formas de célculo. Es necesario revisar las formas de
construccion de las cifras en este tema porque luego tendran un efecto
de “verdad” en la elaboracién de los diagnésticos. No obstante, hay
coincidencias que se tratan de cifras enormes y que ubican a los tres
problemas entre los negocios mas rentables y con mayor volumen de
dinero en muchos paises de la regién.

El crimen organizado tiene ganancias, pero también implica
costos. El Banco Interamericano de Desarrollo lo calcula en 168.000
millones de délares, que en paises como El Salvador y Colombia en
aflos pasados representaba el 25 % del producto bruto y se estima
por muertos, heridos, costos en infraestructura y dificultades para
operar en el comercio internacional (Rojas, s/f). Se ha senalado tam-
bién la relacién entre crimen organizado y desigualdad, al privar al
Estado del cobro de impuestos y porque la mayor parte de la renta
se la apropian los eslabones més poderosos de una red. Sin embargo,
un analisis econémico completo deberia incluir, més alla de la con-
dena moral que nos suscite, el impacto econémico que produce en
una sociedad, como lo han hecho, por ejemplo, los estudios de cri-
men organizado en los Balcanes. Ellos han mostrado cémo distintas
actividades ilegales habian revitalizado economias estancadas y has-
ta permitieron crear “soluciones pragmaticas a necesidades reales”,
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como el caso de la inversién en educaciéon y la salud en un Kosovo
devastado, que segiin G. Antonopoulos (2008), se financiaban con
ingresos del crimen organizado.

¢Coémo se organiza el crimen organizado? En América Latina
ha circulado la imagen de los céarteles para el caso del narcotrafico
en Colombia y México y de los “partidos” o movimientos en Bra-
sil, pero no hay aun suficientes investigaciones académicas que nos
permitan tener un panorama general de las formas de organizacién
existentes. Un estudio comparativo sobre 40 organizaciones en 16
paises, de los cuales uno sélo era latinoamericano, encuentran seis
tipos de organizacién, a partir de variables como forma de mando,
existencia de jerarquias, el tipo de comunicacion, la existencia de
lazos étnicos, entre otros (UNCICP-ATOC, 2000). Este tipo de estu-
dios, por supuesto de dificil realizacién, son sin embargo necesarios
para conocer las formas del problema. Otra deuda es comprender
en cada caso la relacién con la politica y el Estado. A diferencia del
desarrollo del crimen organizado en los ex paises comunistas que
se aproveché de la desestructuracion de los estados socialistas, en
América Latina el crimen organizado no se desarrollé en los paises
con mayor debilidad del Estado, sino en algunos como Brasil, México
vy Colombia donde el Estado y sus instituciones estaban bien desarro-
llados. Se lo ha explicado afirmando que precisa de una economia
licita y sus reglas, para el desarrollo de su logistica y la seguridad de
sus finanzas (Flores y Gonzalez, s/f).

Finalmente, tanta presencia del tema en el espacio publico de las
ultimas décadas no podia dejar de operar sobre la produccién cultu-
ral. En un principio se ha hablado de un impacto del narcotréfico en la
estética y la arquitectura de ciertas ciudades, sobre todo en Colombia
y un poco menos en México®. Asimismo, las producciones culturales
han intentado comprender y crear sus propios lenguajes para tratar
el tema, como lo muestran la llamada literatura del sicariato en Co-
lombia, los films sobre el tema tanto en Hollywood como en Brasil
y México, las telenovelas colombianas o la difusién de los “narcoco-
rridos” en México y entre los chicanos en Estados Unidos, acusados
estos ultimos por algunos de hacer una apologia del narcotréfico y
defendida por otros por ser una forma de denuncia. En sintesis, pocas
son las dimensiones de la vida social en América Latina en las cuales
el crimen organizado (o cuando menos los discursos e imagenes sobre
él) no estan dejando alguna marca significativa.

3 Ver por ejemplo el dossier de la Revista de Estudios Hispanicos 42, 2008, sobre
estética y narcotréfico.
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LA CENTRALIDAD DEL NARCOTRAFICO

El narcotrafico es un mercado que integra la demanda y la oferta de
narcéticos con una dimensién de empresa transnacional en el que
América Latina ocupa una posicién complicada: tiene frente a si al
principal consumidor mundial de drogas, Estados Unidos. Asi, la re-
gién hoy, en conjunto, participa en todas las fases de la actividad: en
la produccién, en el trafico y el consumo en mercados locales de dis-
tinta magnitud. En conjunto, las cifras de la economia de la droga
son cuantiosas. La Organizacién Panamericana de la Salud calcula un
movimiento de 600.000 millones de délares; para fuentes norteame-
ricanas se ubica en 400.000 millones anuales (Dammert, 2009). En el
caso de Colombia, por ejemplo, Santana (1999) ha calculado a fin de
la década pasada que la capacidad de exportaciéon de cocaina de Co-
lombia representaba junto a otras drogas (heroina y marihuana) unos
13.780 millones de délares, estimando los costos de produccion del
20%, lo cual dejaba una renta liquida de 11.120 millones de las cuales
s6lo un cuarto permanecia en la economia nacional. En los paises del
Caribe, rutas hacia Estados Unidos de incorporacién reciente, por su
lado, Bobea (s/f) evaltia que el dinero del trafico de drogas representa
el 3,1% del PBI regional, para tomar sé6lo dos casos nacionales.

El mercado de la droga ha sufrido profundas transformaciones
en los tltimos afios, en particular por los efectos del Plan Colombia y
por el incremento de los controles en las fronteras norteamericanas.
Dicho Plan no produjo una reduccién en la oferta de cocaina ni tam-
poco un incremento de precios para, segiin se suponia, disminuir el
consumo. En contraposicion, generé un “efecto balén”, esto es, la
ofensiva sobre un territorio y sobre determinados actores, producia
un desplazamiento de cultivos y del procesamiento a otras zonas,
asi como el fortalecimiento de los actores menos avizorados por la
represiéon. El cuadro resultante, segin Dreyfus (2009) es el de un
creciente poderio de los carteles mexicanos en el traslado y venta de
drogas en Estados Unidos y la diversificacion de rutas hacia Estados
Unidos, incorporandose otros paises, como los del Caribe, al trafico
hacia el norte.

Ademas de la via aérea se pasé a una diversidad de formas de aca-
rreo y de camuflaje de la droga. La saturacién del mercado norteame-
ricano, las dificultades crecientes para pasar la frontera, la valuacién
del euro y la posibilidad de utilizar puertos africanos con poco control
como base de operaciones, generé incentivos para un mayor trafico
hacia Europa Occidental y Oriental. Como se sabe, es la prohibicion
de las drogas lo que dispara su precio. Bergman (2010) cita un calculo
de uno de los mayores especialista en economia de la droga, Jonathan
P. Caulkins, quien sefiala que de ser legal el precio del gramo de cocai-
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na pura en los Estados Unidos seria de cinco ddlares, mientras que se
ha estabilizado en alrededor de cien délares. En tal sentido, M. Berg-
man muestra que el aumento del enforcement en las fronteras nortea-
mericanas y el creciente control aéreo luego del atentado de las Torres
Gemelas, dio mayor valor a las plazas terrestres fronterizas como vias
de entrada al territorio norteamericano. Estos factores, segtin este au-
tor, provocaron una concentraciéon del mayor aumento del precio en
las fases de pasaje de la frontera México-Estados Unidos y en la fase
de los centros mayoristas a los mercados minoristas. En un economia
politica del narcotrafico, se trata de factores centrales para explicar el
poderio creciente de los carteles mexicanos: por un lado, la necesidad
de que se configuraran en organizaciones poderosas para poder asi-
milar las pérdidas por los cargamentos incautados debido al control
creciente, y por el otro estas enormes ganancias puestas en juego en
el pasaje fronterizo son una de las variables centrales explicativas de
la violenta disputa entre carteles por el control de esas rutas terrestres
de valor creciente.

Colombia, mas que retirarse del trafico, cambia su forma de par-
ticipacion (Vargas, 2004). Por un lado, las politicas de erradicacién
por fumigacién, llevaron a desarrollar tipos de plantas de coca mas
resistente asi como a camuflarla mejor en zonas nuevas (Pardo, 2007).
Tanto es asi que parte de la coca antes cultivada en Bolivia y Pert se
habria trasladado en afios pasados a territorio colombiano.

Los actores colombianos no quedaron indemnes de la fuerte
ofensiva: la destruccién de los cérteles de Cali y de Medellin locales
llevé a un rol creciente de paramilitares en el narcotrafico junto a la
emergencia de mas de una centena de pequenos grupos especializa-
dos cada uno en distintas partes del proceso. Por tltimo, se advierte
un cambio en la demanda: un creciente consumo de drogas quimicas.
En este nuevo escenario, cada pais de la region empieza a tener algtin
rol: en la fabricacién de las sustancias quimicas para la fabricacion de
cocaina o para drogas sintéticas, en la triangulacion al ser justamente
puertos de paso, como mercados pequefios 0 medianos, como sitios
de inversién y lavado de dinero, entre otros.

Las politicas frente a las drogas es motivo de tensiones en la regién
(Thoumi, 2009). Mientras Estados Unidos contintia sosteniendo como
objetivo atacar la produccién en los lugares de origen, la mayoria de
los paises latinoamericanos consideran que las acciones tendrian que
centrarse en los consumidores de Estados Unidos (Williams, s/f) y, en
una posicioén intermedia, la Unién Europea sostiene que las politicas
en los paises deberian orientarse mas hacia alternativas de desarrollo
que en una estrategias de guerra. La posiciéon norteamericana se re-
fuerza con el consenso prohibicionista que prima en las Naciones Uni-

49



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

das, reduciendo el margen de maniobra de los paises hacia una mayor
legalizacion de ciertas drogas. En contraposicion, hay una conviccion
creciente en la regién de que la legalizacién de ciertas sustancias es el
camino para disminuir la violencia y desarticular el negocio, como lo
han sostenido en un documento elaborado por la Comisién Latinoa-
mericana sobre Drogas y Democracia, liderada por tres ex presidentes
(Gaviria de Colombia, Cardoso de Brasil y Zedillo de México). Los
analistas politica concuerdan, sin embargo, en que hay pocas posibili-
dades en el panorama actual de avanzar en esta direccién, més alla de
algunas medidas hacia la reduccién de dafios y la despenalizacién del
consumo individual implementadas en Argentina, Uruguay y Colom-
bia, entre otros (Zaitch, 2009).

Es evidente que no es la l6gica del ensayo y error o de la evalua-
cién de resultados lo que guia las acciones en este tema. El efecto de
las guerras contra las drogas ha sido devastador para muchos paises
de la regién y una de sus consecuencias ha sido el ya nombrado efecto
balén. Asi, Peceny y Durnman (2009) demuestran en el caso colom-
biano cémo la focalizacién contra determinados carteles produjo un
desplazamiento de la produccién hacia zonas ocupadas por las FARC.
Esto les proveyé de una inesperada fuente de recursos que explica su
crecimiento en los afios noventa cuando se encontraba en un estado
de virtual desaparicion. Diversos trabajos académicos han precisado
los “dafios colaterales” de la guerra contra las drogas, tales como la
inestabilidad politica y econémica, abusos de derechos humanos, res-
triccién de las libertades civiles y el creciente papel de los militares en
la region (Youngers y Rosin, 2005). El fracaso del Plan Colombia (o al
menos, su falta de éxito) no ha impedido que se haya aprobado el Plan
Mérida, que propone también una estrategia de guerra para el narco-
trafico en México. Sin duda, el interrogante sobre el futuro de México
preocupa a nacionales y extranjeros y las posiciones son disimiles.
Algunos auguran una situaciéon de creciente violencia, cuyo espejo
temido es la situacién de Colombia en los afios ochenta y noventa,
mientras que otros, sin negar la importancia del problema, marcan
las diferencias entre ambos paises. Haciendo un contrapunto entre
ambas naciones, Escalante (2008) subrayaba hace pocos afios que en
México se trataba de un fenémeno urbano mas que rural, sin un con-
tenido politico fuerte y mas ligado a la conformacién de rutas para
Estados Unidos que a carteles que concentran toda la produccion.

Las relaciones entre Estado y crimen son también materia de
discusién: los trabajos afirman que en Colombia surgié con fuerza y
luego intenté penetrar en el Estado con éxito, mientras que en Mé-
xico, con un Estado fuerte, surgié como “una extension tutelada del
ambito del poder” (Flores y Ruiz, 2003). La redefinicion del rol de
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los estados en la globalizacion ha tenido su impacto. Bartilow y Eom
(2009) senalan que la apertura econémica y el libre comercio dismi-
nuyen las capacidades del Estado en los paises consumidores pero
la incrementa en los productores, puesto que en el nuevo escenario
habria més incentivos que en el pasado para invertir en otras areas
que las ilicitas.

Un capitulo particular es el rol de las fuerzas de seguridad encar-
gadas de tratar el tema. En la regién hay voces de denuncia no sélo
por la ineficacia, sino también por la complicidad o competencia entre
narcotrafico y fuerzas policiales. Asi, en México se habla de un “cartel
policial” como un acuerdo entre individuos o corporaciones policia-
cas para, ademas de sus funciones habituales, compartir el mercado
de la actividad criminal (Alvarado, 2008); se ha documentado la co-
lusién entre paramilitares y narcotrafico y paramilitares y poder en
Colombia y en Argentina se ha denunciado el “doble pacto” entre go-
biernos y policias, donde los primeros pactaban que los segundos ase-
guren un umbral aceptable de seguridad y a cambio no se inmiscuian
en sus asuntos internos, incluido la participacién en mercados, como
el de las drogas (Binder, 2008). En Brasil se ha estudiado el rol de las
milicias parapoliciales, llamadas “comando azul”, conformados por
agentes en actividad o retirados. Ellas han entablado una lucha contra
organizaciones de narcotrafico por el control de ciertas favelas, sobre
todo en Rio, para poder cobrar proteccién a habitantes y proveedores
locales de servicios. Esto implicé a su vez, afirman Zaverucha y Oli-
veira (2007), un acercamiento de bandas narcotraficantes rivales para
combatir un enemigo comun.

La insercion del trafico en los territorios es otro de los tema de
interés. Hay una serie de estudios interesantes sobre las favelas ca-
riocas. Misse (2008) muestra la forma en que el “movimiento”, nom-
bre del trafico local, logra controlar las asociaciones de moradores asi
como senala la diversidad de ocupaciones laborales que en torno a
ella se crean localmente. También en favelas cariocas, Silva de Sousa
(2004) describe cémo las redes de trafico se insertan en relaciones de
parentesco o de amistad de larga data. Desmond Arias (2006) se inte-
resa por la relacion del trafico con las redes clientelares. Estudia las
negociaciones entre los narcotraficantes con los politicos para proveer
bienes y servicios en el lugar. Los primeros obtendrian asi la acepta-
cién local necesaria para realizar su negocio y los segundos, votos. Por
su parte, Arias y Rodrigues (s/f) cuestionan el “mito de la seguridad
personal”, un relato que asegura que el narcotrafico impone orden en
las favelas. Lejos de eso, muestran que sélo los vecinos mejor conecta-
dos son respetados mientras que los menos integrados sufren de lleno
la violencia local.
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El rol de las pandillas, en particular las “maras” en el narcotréfico
es un tema de debate hoy en América Central, en particular en Gua-
temala, Honduras y El Salvador. Las evidencias no son concluyentes.
Para algunos, tal relacién casi no existe, sino que se la postularia para
legitimar las politicas de mano dura implementadas. En un detalla-
do estudio Wim Savenije (2009) muestra cémo las politicas de mano
dura han llevado a una mayor profesionalizacién de miembros de las
maras en la regién, por mayor necesidad de armas para oponerse a
la policia, de recursos para abastecer a quienes estan en prisiéon y sus
familias. En la misma direccién, comienzan a ofrecer sus servicios
de fuerza a las redes de tréafico local. Otro eje de discusion es si la
violencia actual en América Central conlleva un ruptura o por el con-
trario una cierta continuidad con la violencia politica de las décadas
pasadas, postura que desarrolla D. Rodgers (2009) en un trabajo re-
ciente. Un caso particular de relacion entre redes politicas y trafico se
ha producido en Jamaica. La diversificacién de rutas senalada antes
implic6 desde mediados de los noventa una afluencia de cocaina en el
pais en camino hacia Estados Unidos. Esto llev6 a que en barrios po-
bres de Kingston, bandas politicas rivales armadas se mezclaran con
el narcotrafico, con un incremento de la violencia entre ellas, ahora
por el control del mercado local (Clarke, 2006). Sin duda, més estu-
dios sobre las formas de organizacion local en los diferentes paises
son necesarios en la region.

En resumen, el narcotrafico y su cambiante panorama plantea
cantidad de interrogantes, tanto a escala regional como en cada uno
de los paises. Por ende, es necesario pensar formas novedosas de es-
tudiar su economia, su organizacién interna, sus conexiones politicas
y su impacto cultural. En cuanto a las politicas, la regién vive una
situaciéon ambigua: en una direccién, hay un creciente consenso sobre
la necesidad de despojarse de una mirada moral sobre el tema y adop-
tar politicas novedosas que dejen de lado de una vez y para siempre
la idea de la guerra; pero en contraposicién no parece haber un hori-
zonte politico internacional favorable para avanzar en esta direccién.

LA POCA VISIBILIDAD DEL TRAFICO DE ARMAS

La peligrosidad de las armas de fuego en América Latina es enorme:
con menos de una quinta parte de la poblacién mundial, ausencia de
conflictos bélicos y un 3,5 0 4,0% de las armas ligeras en manos civiles
existentes, se cometen en la regién un 40% de los homicidios mun-
diales (Surplus, 2009). Con menor presencia en tanto preocupacion
regional que el narcotrafico, el problema tiene relevancia en algunos
paises como Colombia, México y en América Central. Hay déficit de
datos y no sélo sobre el trafico ilegal, tampoco hay transparencia so-
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bre los arsenales puiblicos, sobre los propietarios legales y sobre las
transferencias entre paises.

Un estudio de FLACSO (2007) enumera las tendencias regionales
en la materia. Sefiala el incremento de las exportaciones latinoame-
ricanas, la importancia creciente de la transferencia de municiones y
partes de armas y alerta que desde paises latinoamericanos se han rea-
lizado exportaciones a paises bajo serios conflictos, donde se vulneran
derechos humanos y se sefialan casos de envios que han violado em-
bargos de las Naciones Unidas. En el trafico de armas, las formas lici-
tas e ilicitas estdn muy asociadas: el mercado ilegal se nutre del legal.
En tal sentido, en la regién se han detectado numerosas estrategias
de triangulacién de un destino a otro: esto es, que un pais actiie como
lugar de transito hacia el verdadero destino, que puede ser un pais
sometido a embargo u organizaciones criminales. Existen ademas lo
que se llama “transferencia irresponsable”, aquellas operaciones que
sin ser ilegales, por las manos en las que caen, pueden vulnerar los
derechos humanos de determinada poblacion.

Un tema de inquietud presente es la escalada en gastos milita-
res, que habria aumentado en la regiéon un 91% en los ultimos cin-
co afios, segun el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos de
Londres (Oppenheimer, 2010). Cuantas mas armas entran a un pafs,
mayor probabilidad de que parte de ellas o las que se recambien por
las nuevas alimenten el circuito ilegal. En este sentido, una preocupa-
cién adicional es el llamado exceso de armas en la region, cuyos datos
acuna la prestigiosa Small Arms Survey (Karp, 2009). Se trata de un
calculo de la cantidad de armas ligeras en los arsenales publicos en
relacién con la cantidad de efectivos en las fuerzas de seguridad y las
Armadas. Un estudio de 2007 calcula 1,30 millones de armas de exce-
so: habria 3,6 armas modernas (2,3 millones legitimamente en manos
de las Fuerzas Armadas y de seguridad). Restan por el contrario 1,3
millones que son superfluas. Por ello, la actual escalada armamentis-
ta, sin destruccién de las armas antiguas o sin transparencia sobre su
destino, incrementa la potencialidad de circulacién ilegal en la regiéon
y de los dafios que mas armas ocasionarian.

A diferencia del narcotrafico donde las principales rutas conver-
gen hacia el norte, en el trafico de armas hay dindmicas subregionales.
En el caso de México, las armas siguen las rutas del narcotréfico, pero
de manera inversa: en lugar de sur a norte van de norte a sur (Benitez,
2009). Se estima que podria haber mas de 16 millones de armas en
México y como oficialmente no existen productores nacionales, es re-
sultado del trafico internacional. La mayoria provendria de las llama-
das fuentes secundarias, en particular de ferias de armas en Estados
Unidos donde no hay restricciéon de ventas, asi como del trafico hor-
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miga, de municiones, armas enteras o en piezas. El riesgo es enorme:
ademas de las ferias, en la zona de frontera hay 17.000 puntos de ven-
ta de armas legales, desde Wall Mart hasta las armerias que no estan
obligados a informar a las autoridades. Tema de controversia entre
ambos paises, organizaciones como la Asociacién Nacional del Rifle
lograron que el gobierno de Estados Unidos boicoteara una iniciativa
de paises latinoamericanos para controlar el trafico de armas ligeras
hacia la regién en Estados Unidos. La situacién es tanto mas grave
porque tres de los cuatro Estados fronterizos: Arizona, Nuevo Mexico
y Texas, tienen legislaciones muy poco restrictivas para la venta (An-
dreas y Nadelmann, 2006). Asi las cosas, irénicamente, a pesar de la
preocupacién norteamericana por la seguridad de la regién, resulta
ser su principal proveedor de armas.

En el Caribe se ha registrado un incremento de armas, en gran
medida asociado al creciente rol de la zona como ruta de tréafico de
drogas hacia Estados Unidos (Bobea, s/f), pais que es el principal pro-
veedor local. Otra fuente son los arsenales remanentes de conflictos,
como el de Grenada en los afios ochenta y mas recientemente el de
Haiti. La preocupacién por el tema se basa también en que Centro-
américa y el Caribe son los paises que recibieron mayor cantidad de
licencias para importacién de armas de la Unién Europea, en propor-
cién a su escasa poblacién. En América Central el problema se plantea
con gran relevancia. Se ha sefialado la existencia de una cultura de la
violencia o al menos el uso de la violencia para la resolucién de con-
flictos, la importancia del delito y la presencia de arsenales producto
de guerras civiles que no fueron destruidos, a lo que se suma el trafi-
co proveniente de México (Herndndez y Sanez, s/f). En la region hay
dos dinamicas distintas: el tridngulo norte, Guatemala, Honduras y El
Salvador y el resto, conformada por Nicaragua, Costa Rica y Panama.
El tridngulo norte presenta caracteristicas de posconflicto, muchas ar-
mas y altos indices de homicidios. Un problema central es la debilidad
de los organismos nacionales de control, asi como en la porosidad
para el trafico de la frontera norte y sur de la region.

A pesar de la importancia del tema de la violencia, la informacién
sobre el trafico de armas en Colombia no es muy precisa. Con todo,
se ha detectado un tréfico ilegal de armas ligeras, municiones de gue-
rra y explosivos en cargamentos pequenos hacia Colombia y la regiéon
andina, senalandose tres grandes centros de acopio: Panama, Mara-
caibo en Venezuela y Manaos en Brasil. Desde Panama irian fusiles a
Colombia, provenientes de arsenales centroamericanos; de Maracaibo
en gran medida desvios de arsenales venezolanos, y de Manaos armas
de manufactura brasilefia a departamentos selvaticos de Colombia
(Schultze-Kraft, s/f). En cuanto a la carrera armamentista en la re-
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gi6én, Colombia y Venezuela tienen un rol protagénico, lo cual plantea
la preocupacion por el eventual destino de las armas de recambio.

Brasil es hoy el principal productor y exportador latinoamerica-
no, lo cual alimenta la gran circulaciéon de armas internas, tal como
muestran las impresionantes cifras de decomiso de armas por la po-
licia en los principales centros urbanos. Asi, por ejemplo, han sido
contabilizadas 13.000 por afio entre 1989 y 2004 sélo en el estado de
Rio de Janeiro, comparable a lo decomisado en Colombia en pleno
conflicto armado. Una investigacién llevada a cabo por una comisién
parlamentaria calculaba la existencia de alrededor de 17 millones de
armas ligeras, el 90% en posesién de civiles, cuando el promedio in-
ternacional es de 59% (Dreyfus, 2009). En el Cono Sur, el tema entra
en agenda en los afios noventa de la mano del incremento del delito.
No hay, segiin K. Dergaougassian (s/f), una demanda que surja de car-
teles de droga u organizaciones ligadas al narcotrafico, como ha sido
el caso de México y Colombia. Finalmente, el caso de Paraguay es
significativo, como lugar de triangulaciéon de armas para otros paises
y porque en su territorio se encuentra Ciudad del Este, en la triple
frontera con Argentina y Brasil, en apariencia sede de un importante
trafico hacia organizaciones criminales de ambos paises.

En resumen, América Latina y el Caribe presentan una impor-
tante presencia de armas en manos civiles, una altisima tasa de ho-
micidios con armas de fuego, una escasa transparencia de las trans-
ferencias legales y, por supuesto, de las ilegales. En este contexto, la
necesidad de un mayor control estatal y de politicas publicas de des-
arme y destruccién de las armas de fuego son un imperativo categori-
co. Mas estudios que puedan dar cuenta de la existencia de las redes,
rutas y organizaciones dedicadas a este trafico, asi como precisar la
relacién entre trafico de armas y de drogas son algunos de los temas
de la agenda de investigacion local en la materia.

EL TRAFICO DE PERSONAS

El menos visible de los tres temas de nuestro articulo, el trafico de
personas, aparece ain poco trabajado en la regién. Las tres cuestiones
principales son el trafico de personas, la explotacion sexual y el traba-
jo esclavo, pero no necesariamente cada una de ellas es sinénimo de
trafico. G. Jahic y J. O. Finckenauer (2005) sugieren analizar en cada
caso concreto si hay crimen organizado en el medio. Esto es particu-
larmente importante en relacién con la inmigraciéon indocumentada,
ya que en muchos casos se trata de decisiones individuales no me-
diadas por redes criminales ni por ninguna coaccion. Asi, trabajos
sobre Rusia (Siegel, 2005) y China (X. Zhang, 2008) han cuestionado
las imagenes existentes de grandes organizaciones dedicadas a lucrar
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con la inmigracién ilegal y encuentran sobre todo relaciones diddicas
0 grupos poco organizados.

Los estudios de la regién senalan sobre todo un flujo de trafico de
América Latina hacia Estados Unidos y Europa asi como un tréfico
interno: por ejemplo, de mujeres dominicanas hacia Costa Rica y Pa-
nama para explotacién sexual; de trabajadores bolivianos hacia Brasil
y Argentina que viven en condiciones de alta explotacién. Con todo, el
tema central es el pasaje de centroamericanos a México, ya sea para
quedarse o para pasar a Estados Unidos. A esto se suma el movimien-
to de los propios mexicanos hacia el norte. La pregunta sobre la exis-
tencia de redes criminales ligada a estos traficos es entonces central.
Benitez-Manaut y Sanchez (s/f) consideran que si entre 1980 y 2005
lograron llegar un millén de guatemaltecos, un millén y medio de sal-
vadorenos, 800 mil hondurefios pasando por México, deben existir
estructuras empresariales y relacién con el gobierno, ya sea por dejar
hacer o complicidad para apropiarse de las ganancias que esto puede
generar. En efecto, dado que el 80% de las entradas a Estados Unidos
se hace por la via ilegal, quedarian cientos de millones de délares en
manos de los eventuales traficantes.

Asimismo han aumentado las deportaciones de centroamerica-
nos en forma exponencial: de 10 mil deportaciones en 1980 se pasé
a 138 mil en 2002 y 240 mil en 2005. En parte se debe a la presiéon de
Estados Unidos, pero también hay hipétesis que en parte se explican
por la posibilidad de extorsién a los migrantes. Se calcula que los mi-
grantes pagan entre 7.000 y 14.000 délares para llegar al otro lado de
la frontera. Como una faceta de la cartelizacién de la policia que se-
fialabamos, las mismas corporaciones responsables de proteger a los
migrantes serian los responsables o complices del crimen, al extorsio-
narlos y en muchos casos deportarlos luego de haberlos despojados de
todo su dinero. Casillas (2006), quien se ha dedicado a documentar el
fenémeno, afirma que estos grupos son imperceptibles, pero sin duda
existen porque precisan contar con informacién para planear, tomar
a los migrantes, cubrir puntos estratégicos y estar en complicidad con
las fuerzas y servicios que se ocupan de su transito (Chabat y Sanchez,
s/f).

En la regién andina y en Colombia no habria evidencias del mis-
mo modo que en México de la presencia de bandas criminales ligadas
al trafico de personas, quizas porque Estados Unidos como polo de
atraccién no gravita tanto, aunque Colombia es una punto de trafi-
co de personas hacia Estados Unidos y Europa. En Brasil, sefiala P.
Dreyfuss (2009), el problema se plantea en dos formas. Una, el tra-
fico sexual interno por el intenso turismo en las playas locales, asi
como el internacional, de mujeres hacia Europa, sobre todo entrando
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por Portugal, actividad que segin la Organizacién Internacional del
Trabajo (OIT) genera ingresos por 8.000 millones de délares al afio.
Los estudios muestran que se trata en general de mujeres, en muchos
casos menores, de bajo nivel educativo, llevadas bajo engafo y luego
explotadas. Existe una segunda corriente de trafico interno que tiene
como objetivo mano de obra forzada, esclava, en tareas agricolas. La
OIT estima entre 25.000 y 40.000 brasilefios asi como las ciudades
brasilefias son lugares de llegada de extranjeros para explotacién la-
boral, sobre todo de Africa, China, Corea y Bolivia. Por su parte, en
Argentina el tema se ha planteado sobre todo por la existencia de un
trafico interno de mujeres para la explotacion sexual y, al igual que en
Brasil, por la existencia de migrantes bolivianos sometidos a un régi-
men de trabajo esclavo.

En sintesis, poco visible, a veces por el silencio mismo de las pro-
pias victimas asi como por la dificultad de diferenciar entre inmigra-
cién indocumentada y trafico de personas, habria en diversos paises
de la region redes proto-empresariales ligadas a las tres dimensiones
del trafico de personas, pero hacerlas visibles y mas atin estudiarlas es
aln una tarea pendiente. A su vez, con excepciéon del caso de México,
el tema recién estd cobrando un lugar importante en la agenda politi-
ca de ciertos paises.

PALABRAS FINALES

Este trabajo se propuso presentar los ejes centrales de las discusiones
y de los saberes regionales sobre tres temas del crimen organizado en
América Latina. Por supuesto que ha sido imposible incluir todas las
variables y dimensiones de cada problema. Sin duda, los interrogan-
tes abiertos seran mas que las respuestas concluyentes de un cam-
po de estudios en el cual hay innumerables temas atin por investigar.
Pero ademas del interés académico, la cuestion preocupa por sus con-
secuencias politicas.

Una, sin duda alarmante, se vincula al hecho de que el tratamien-
to del tema y las metaforas de una “nueva guerra” estan consolidando
consensos sobre politicas punitivas y de mano dura. Y nuevamente
estamos obligados a cuestionar imagenes, juicios apresurados y meta-
foras bélicas, ya que el tipo de politicas publicas frente al tema no es
independiente de su grado de violencia: una politica de guerra genera
algo parecida a ella. En contraposicién, las formas de regulacion del
crimen organizado en otras latitudes explican en parte su menor vio-
lencia. La disminucién de la violencia debe ser el primer objetivo: no
es posible que las sociedades latinoamericanas queden rehenes de las
“guerras contra el crimen”. Sin duda, esto amerita de las élites poli-
ticas una mayor valentia politica que la actual, cuestionar consensos
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establecidos, animarse a pensar la legalizaciéon de mercados ilegales
al menos en relacién a las drogas, transparentar el trafico de armas,
destruir arsenales y desarticular complicidades entre agentes ptblicos
y redes criminales.

La centralidad de la guerra contra el crimen ha contribuido a
reinstalar a las Fuerzas Armadas en la seguridad interna y/o en la
lucha antidroga, sobre todo en América Central, Colombia, Brasil y
México con la afortunada excepcién de Argentina, Chile y Uruguay.
La memoria de dictaduras militares y del rol de los militares en la
represion politica interna de la mayoria de nuestros paises justifi-
ca nuestra preocupacion. Por ahora, segin D. Pion-Berlin (2008), no
han transformado su presencia en poder politico y sin duda no hay,
salvo alguna excepcién, condiciones para volver a experiencias nefas-
tas del pasado. Sin embargo, si a la militarizacion de la seguridad pu-
blica en varios paises se suman las crecientes demandas de seguridad
y la escalada armamentista, nadie esta en condiciones de asegurar
cudl podria ser el desenlace de esta combinacién de factores en los
anos venideros.
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LA REFORMA POLICIAL EN LA
VENEZUELA BOLIVARIANA

EN EL ANO 2006 SE INICIA UN PROCESO de reformas de las po-
licias venezolanas, que se propone sustituir el modelo policial domi-
nante durante buena parte del siglo XX, marcado por la dispersiéon
y desarticulacion de las organizaciones y funciones de policia, una
fuerte impronta militarista, el corporativismo y opacidad ante el es-
crutinio externo, un alto gradiente de uso de la fuerza fisica y la cada
vez mas evidente incapacidad para responder a las demandas ciuda-
danas y a los crecientes problemas de inseguridad, por un servicio po-
licial civil, publico, eficaz y subordinado a la legalidad bajo controles
democraticos.

En este trabajo nos planteamos resefiar el contexto y origen de
este proceso de reforma, sus contenidos y alcances y los desafios y
peligros que enfronta luego de cinco afnos de implementacién. Su-
gerimos que mas alla de la originalidad de este proceso, y sin des-
conocer sus rasgos singulares, en su génesis y contenidos parece
responder al creciente proceso de mundializacién de la seguridad
en que expertos, ONG y organismos multilaterales logran establecer
agendas y construir problemas que demandan determinadas politi-
cas publicas.

* Instituto de Ciencias Penales, UCV.
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En el caso de Venezuela, pese a los idiosincrasicos rasgos ideol6-
gicos que gravitan sobre el contexto politico e institucional, la reforma
no fue ajena a estos procesos sutiles de influencia de nuevos centros
de poder globalizado, y a contenidos que son propios de estas agendas
globales, como la transparencia y accountability, el managerialismo y
la proximidad.

Por otra parte, aunque puede ser ain temprano para evaluar el
programa de reformas, este enfrenta obstaculos y riesgos que pueden
hacer naufragar sus proposiciones, tal como ha ocurrido con buena
parte de iniciativas semejantes ensayadas en otras naciones del conti-
nente. Las tensiones entre la democratizacion de la policia y su subor-
dinacién a garantias ciudadanas y derechos fundamentales, por una
parte, v el papel que juega en la aplicacién de politicas duras de segu-
ridad ciudadana, el uso de la policia como forma de acumulacién de
capital politico en escenarios de confrontacién entre distintos actores
partisanos, y la contradiccién entre los reclamos del carécter civil de
la policia y la creciente participacion de las Fuerzas Armadas en ta-
reas de seguridad son algunos de los principales peligros que acechan
a las buenas intenciones reformistas.

LA POLICIA VENEZOLANA

Con la creaciéon de la Comisiéon Nacional para la Reforma Policial,
en abril de 2006, Venezuela se incorpora al conjunto de paises de la
regién que han intentado procesos de reformas de la corporacién po-
licial, en un esfuerzo de conjurar la creciente crisis del modelo po-
licial existente desde 1937. Este modelo, que se convierte en blanco
de los cuestionamientos y esfuerzos de cambio, se caracteriza por su
heterogeneidad y dispersién!, una sobredimensionada e ineficiente
distribucién de su fuerza operativa?, el alto grado de dependencia de

1 Eldiagnéstico realizado por la Comisiéon Nacional para la Reforma Policial arroja
para 2006 la existencia de 99 cuerpos policiales municipales, 24 estaduales y dos po-
licfas con jurisdiccién nacional: la Policia de Investigaciones y la Guardia Nacional,
cuerpo militar adscrito al Ministerio de Defensa. Cada burocracia policial cuenta,
para ese entonces, con estructuras, culturas, tacticas, formacién y regulaciones dife-
rentes. (Antillano y Centro para la Paz, 2007).

2 Para 2006 se contaba con 115.977 funcionarios, para una tasa de 429,29 policias
por cien mil habitantes, muy superior a la de otros paises vecinos. Sin embargo, este
pie de fuerza era distribuido desigualmente, por lo que estados y municipios con
mayores recursos fiscales pueden llegar a triplicar el promedio nacional mientras
que otros con menor renta estan por debajo de los requerimientos basicos de fun-
cionarios, e ineficientemente, en tanto que menos de un 50% de la fuerza parecia
destacarse a tareas policiales con impacto en la prevencion del delito y la provision
de seguridad (Antillano y Centro para la Paz, 2007; Antillano, 2009).
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los mandos politicos y bajo nivel de profesionalizacién?, una marcada
impronta militarista?, un alto coeficiente de uso de la fuerza fisica’,
desregulacién y devaluacion social de los funcionarios y la institucion
policial (Antillano y Centro para la Paz, 2007; Antillano, 2009).

Sin embargo, tal conjunto de rasgos aparentemente problemati-
cos no son suficientes para explicar que se haya instalado para ese mo-
mento la necesidad de un amplio programa de cambios en la policia.
Ni la erosién de la capacidad y legitimidad de la policia supone una
situaciéon que es imperativo cambiar, ni la reforma policial debe ser
comprendida como la solucién necesaria e inmediatamente evidente.
Como sefialan autores como Kitsuse, Spector y otros, la definiciéon de
una situacion dada como un problema no resulta tanto de determi-
nadas condiciones objetivas como de la capacidad de actores socia-
les y grupos de intereses en establecer demandas y quejas e influir
en la respuesta institucional siguiente (Spector y Kitsuse, 1973, 2009;
Schneider, 1985; Woolgar y Pawluch, 1985; Lorenc, 2005; ver también
Schillagi, 2012).

El umbral entre una situacién objetiva y su definicién como pro-
blema social estd mediado por la agencia de grupos con suficiente
poder para influir en la forma en la cual la situacién se comprende y
trata. En el caso de la reforma policial que se inicia en 2006, cuatro
condiciones parecen concurrir para explicar este transito de la crisis
a la reforma de la policia: la confluencia entre opinién publica y es-
tamento politico en redefinir la policia como “problema”, las ventajas
especificas que un eventual programa de reformas le ofreceria a los
sectores involucrados, una situacién grave que sirva como detonante
al poner en evidencia la insostenibilidad del statu quo y movilice a las

3 De acuerdo con el diagnéstico de 2006, la mayor parte de las policias dependen
presupuestaria y funcionalmente de la gobernacién o alcaldia, dependiendo del caso,
no cuentan con manuales de procedimientos y existe absoluta discrecionalidad para
decisiones administrativas, disciplinarias o profesionales, haciéndolas completa-
mente vulnerables a la injerencia de los actores politicos externos (Antillano y Centro
para la Paz, 2007).

4 Esto se expresa en su estructura interna (gran nimero de rangos, alta jerarqui-
zacion, centralismo y verticalidad, subordinacién a cadenas de mando estricta, je-
rarquias con denominaciones castrenses, etc.), el régimen disciplinario, las tacticas
operativas, los uniformes, la proliferaciéon de unidades comando de asalto, el parque
utilizado, etc.

5 A pesar de la poca fiabilidad de los datos disponibles, el ntiimero de civiles muer-
tos en enfrentamientos con la policia ha crecido de manera sostenida desde los afios
noventa. La ratio entre civiles y policias muertos en enfrentamientos fue, para 2004,
de 45 civiles por policias fallecidos en iguales circunstancias. La probabilidad que
en un encuentro armado con la policia fallezca el civil refractario es superior al 90%
(Antillano, 2010).
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fuerzas sociales, y la presencia de actores que, en virtud de su exper-
ticia e influencia, puedan convertir estas circunstancias en oportuni-
dades para la reforma.

Los anos previos a la reforma conocen de un acelerado deterioro
de la confianza publica y la legitimidad de las policias. Se hacen pu-
blicos graves episodios de violaciones de los derechos humanos (en que
destacan los llamados grupos de exterminio, que entre 2000 y 2002 fue-
ron acusados de al menos 400 asesinatos; ver Cofavic, 2005), mientras
que aparecen serios indicios de compromiso de agentes policiales en
actividades delictivas. Entre 2002 y 2004, en que llega a su mas alta in-
tensidad la confrontacién politica en el pais, la policia pasa a jugar un
papel partisano a favor de alguno de los dos bandos. La implicacién
de agentes y oficiales de la Policia Metropolitana en el golpe de estado
de 2002, los posteriores intentos del gobierno central para intervenir
este cuerpo, controlado por un gobierno local opositor, la actuacién
de buena parte de las policias durante los disturbios de 2003, frente
a los cuales la respuesta variaria de acuerdo al signo del mando poli-
tico particular, las huelgas, conflictos y episodios de insubordinacién
protagonizados por agentes contra las autoridades, contribuyeron al
descrédito de la policia como corrupta, violenta y parcializada. A la
vez, el estamento politico empieza a verla como un problema, resque-
brajandose las tradicionales relaciones de connivencia entre policias y
actores politicos e institucionales.

El aumento del delito y de la inseguridad también favorece el de-
terioro de la imagen de la policia. Para 2006, aunque el nimero total
de delitos registrado tiende a mantenerse estable, se verifica un signi-
ficativo repunte de los crimenes contra las personas y los que implican
algtin grado de violencia. La tasa de homicidio para 2005 fue de 37
muertes por cien mil habitantes, una de las méas altas del continente,
mientras que la tasa para Caracas arribé a 88. También por esos afios,
la inseguridad pasa por primera vez a considerarse en las encuestas
de opinién como el principal problema del pais, desplazando al des-
empleo o el alto costo de la vida (Provea, 2005, 2006; Sanjuéan, 2008).

Estos cambios en la percepcion de la policia no se reducen a la
recepcion subjetiva del publico, sino que también se verifican en los
desplazamientos de los discursos de los distintos actores. En su tra-
tamiento de las noticias y editoriales, los medios de comunicacién
le otorgan mayor atencién a los episodios relacionados con abusos
policiales o con su poca efectividad en la lucha contra el delito, las
organizaciones de derechos humanos realizan una labor intensa de
denuncia y seguimiento, y los sectores politicos, tanto gubernamenta-
les como opositores, adoptan una posiciéon cada vez més beligerante
frente a la policia.
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Estas posiciones no son necesariamente un reflejo mecéanico del
deterioro objetivo de los cuerpos de seguridad. Al menos durante las
dos ultimas décadas la violencia, corrupcién y la mengua de su efec-
tividad para controlar el delito han pasado a ser caracteristicas de
la policia (ver Provea, 1998-2005; Del Olmo, 1990), en buena medi-
da como consecuencia de su uso como parte de estrategias duras de
control de la criminalidad (Hernandez, 1986). Sin embargo, salvo la
tenacidad y constancia de los grupos de derechos humanos, la acti-
tud de parlamentarios contumaces e investigaciones periodisticas que
eventualmente develaban episodios escabrosos que involucraban a la
policia, hasta la década de 2000 en general se mantenia silencio, indi-
ferencia e incluso apoyo a la policia frente a las practicas desviadas y
abusos. Si algo cambié en estos afios es probable que no sea tanto un
mayor deterioro de la policia como las posiciones de los actores y los
discursos sobre ella.

El porqué de este reposicionamiento frente a la policia es algo
que escapa al alcance de este trabajo, pero si podemos suponer que
esta relacionado con el peso que adquiere la seguridad en la agenda
politica. Aunque en distinto grado y con significado y valoracién di-
similes, tanto la oposiciéon como el chavismo le otorgan importancia
al tema de la seguridad en sus discursos y politicas. Para los grupos
opositores, la seguridad adquiere un valor central, llegando a ser uno
de los nticleos tematicos de sus demandas y movilizaciones, mientras
que se denuncia la incapacidad del gobierno para enfrentar el proble-
ma, e incluso su rol en el agravamiento de la situacién de violencia
y delito en el pais y su connivencia con la delincuencia uniformada
(Antillano, 2012). La inseguridad y el deterioro de los cuerpos poli-
ciales le permitirdn retomar la iniciativa politica y la movilizacién
de calle, menguada luego de la derrota electoral de 2004, logrando
importantes protestas en todo el pais entre 2005 y 2006 en repudio a
crimenes de notoriedad mediética en que se comprobé la participa-
cién de agentes policiales.

En contraste, el tema de la seguridad tiene una relevancia me-
nor y un lugar relegado en los discursos del chavismo, subsidiario de
enunciados mas generales como la justicia social y la denuncia del ca-
racter represivo de las politicas contra el delito (Antillano, 2012; San-
juan, 2008). En las frecuentes oportunidades en que el jefe de Estado
se refiere al tema, relaciona la seguridad con la redistribucién, con las
taras del capitalismo, y con el talante de las politicas del pasado, que
atribuia a la policia la tarea de reprimir a los sectores populares.

En otras palabras, a pesar de la intensidad de la confrontacién
politica y del conjunto de desacuerdos entre la oposicién y el gobierno
venezolano, para 2006 parecia existir coincidencia, aunque por vias
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distintas, en considerar a la policia como un grave problema que exi-
gia algun tipo de respuesta.

Otra condicién que contribuye a definir la situacion de la policia
en términos de crisis y a adoptar la via de su reforma como solucién es
que esta férmula, lejos de concitar resistencias y amenazar intereses,
ofrecia ventajas especificas a la mayoria de los actores involucrados.
Para el sector gubernamental representaba una primera aproxima-
cién a una politica de seguridad acorde con sus propios discursos y
diferenciada de las ofertas planteadas por la oposicién, que superara
las vagas formulaciones hasta ahora ensayadas. Considerando que se
trata de un afio electoral, este elemento no debe ser desestimado. Pero
ademas la convocatoria a la reforma le permitia al gobierno avanzar
en un contexto favorable a la constitucién de un cuerpo de policia
nacional, una tarea interrumpida desde 1999.

Aunque la constitucién aprobada ese afio creaba la Policia Nacio-
nal y obligaba a la promulgacién de una ley para este fin, los distintos
proyectos legislativos sobre la materia habian naufragado. La aspira-
cién de dotar al gobierno central de una policia propia se remonta a
principios de la década del noventa, cuando el proceso de descentra-
lizacién transfirié las competencias en materia policial a las autorida-
des locales, que por primera vez eran electas por sufragio directo y no
designadas por el Poder Ejecutivo nacional, restdndole a este su tradi-
cional monopolio sobre la seguridad. En contextos donde el problema
del delito se volvia cada vez mas importante, se hacia imperioso para
el gobierno contar con un cuerpo propio para cumplir labores policia-
les. En ese mismo periodo, los cuerpos de seguridad dependientes del
Ejecutivo, como la Guardia Nacional, la policia judicial y la policia
politica, pasaron a cumplir funciones de policia ostensiva contrarias
a sus funciones originales. También se intentaron varios proyectos le-
gislativos que proveyeran al Ejecutivo de un cuerpo de policia con
competencia nacional.

Este requerimiento en realidad es consecuencia de la identifi-
cacién entre politicas de seguridad y politicas policiales, imperante
desde la década del ochenta, en que se concibe la lucha contra el
delito como un asunto puramente policial. A la vez se relaciona con
el particular impasse entre la forma estado en Venezuela, de tipo fe-
deral, y la estructura econémica y tradicion politica, en que prevalece
una fuerte primacia del gobierno central sostenida por su papel en la
apropiacion y distribucién de la renta petrolera, principal dinamiza-
dor de la economia.

Adicionalmente, un eventual proceso de reforma podria permitir
al Ejecutivo fortalecer su posicién frente a las otras policias, otor-
gandole competencias de rectoria y coordinacién. El proceso de des-
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centralizacion y transferencia en materia de policias, aunque implicé
sefiales alentadoras al aumentar el namero de cuerpos de seguridad
con la aparicion de las policias municipales, que ademas ofrecian
un servicio mas préximo al pablico y deslastrado de la impronta mi-
litarista de las otras policias, rapidamente generé serios problemas
de coordinacién y dispersiéon, que se expresaron tempranamente en
episodios graves de descoordinacién operativa y encuentros armados
entre distintos cuerpos.

La creacién de una policia nacional y una nueva reconfiguracién
de las relaciones entre policias y poder politico colocaba en el centro
de la discusién el papel jugado por la Guardia Nacional (GN). Con
30.000 efectivos, la GN ha cumplido de facto funciones de policia ad-
ministrativa y preventiva con competencia nacional desde su creacién
en 1936, ademas de la conduccién efectiva de las policias regionales.
La direccion formal de las policias hasta 2000, las escuelas de forma-
cién y las labores politicas de coordinacién habian recaido en oficiales
activos de este cuerpo militar. Por lo tanto, lo que podia jugarse en un
proceso de reforma tocaba de manera directa e indirecta sus intere-
ses, en un momento en que se proponia un salto en su contingente y
presencia nacional, arropada en el escenario de la criminalidad cre-
ciente y en las posiciones de poder de altos oficiales en el Ministerio de
Interior. Los mandos de la Guardia tenian expectativas de convertirla
formalmente en policia nacional, asi como restablecer viejos fueros
sobre las policias descentralizadas. Por otra parte, es posible que al-
gunos sectores del gobierno, civiles y militares, estuviesen interesados
en restarles poder y competencia a la GN, que era percibida como
politicamente poco leal, altamente comprometida en hechos ilicitos y
de corrupcion, y considerada, en la jerarquia invisible de las Fuerzas
Armadas, como un organismo de inferior valia.

La oposicién seria probablemente, junto con la policia, el sec-
tor que menos tendria que ganar y mas que perder con el proceso de
reformas. Por una parte restaba fuelle a una de sus principales ban-
deras, la denuncia de la indolencia del gobierno en la lucha contra la
inseguridad. Por la otra, se temia la pérdida de poder y competencias
en la materia de gobernadores y alcaldes, aumento del autoritarismo
del gobierno central al hacerse de las policias locales, que le hacian
contrapeso. Si se considera que seguridad, descentralizacién y denun-
cia del autoritarismo del gobierno son tres de los temas centrales en
la agenda politica opositora, se entienden las reticencias que original-
mente debe haber despertado el proyecto.

Si finalmente la oposicién se suma al esfuerzo y suscribe el con-
senso, aunque siempre con suspicacia y resistencia, probablemente
se deba justamente a que no hacerlo, luego de haber puesto en el ta-
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pete el problema de la seguridad y al descomposicién de los cuerpos
de seguridad y de haber capitalizado las importantes movilizaciones
que sobre el tema se habian dado en esos tiempos, se habria consi-
derado como un acto de inconsecuencia. Ademas, desde el inicio de
la reforma se convocé a todos los sectores a un didlogo nacional, lo
que contrariaba otra acusacién habitual contra el gobierno, su arro-
gancia y rechazo a la busqueda de consenso. Haber descalificado la
invitacion significaria incurrir en la misma actitud que se reprochaba
al chavismo. Por otra parte, la pluralidad de la comisiéon encargada
de elaborar las propuestas de reforma, posiblemente dio un margen
importante de confianza a sectores que originalmente se mostraron
reacios y escépticos.

La reforma de 2006 puede ser entendida también por su relacién
con un conjunto de acontecimientos inmediatos que condensan, visi-
bilizan y precipitan el relato de la crisis de la policia, asi como permi-
ten la movilizaciéon de actores sociales e institucionales que jugaron
un papel central en la definicién de la reforma como asunto publico.
En el caso de la reforma venezolana, entre 2005 e inicios de 2006 se
producen episodios criminales protagonizados por la policia, colocan-
dola en el centro del debate politico, permitiendo a la vez reanimar las
protestas contra el gobierno, al que se le acusaba de no hacer lo sufi-
ciente para enfrentar el delito y ser displicente frente a la criminalidad
uniformada. En junio de 2005, tres estudiantes son asesinados y otros
tres gravemente heridos por un grupo de la Policia de Investigaciones,
al confundirlos con los responsables de la muerte de un funcionario.
En marzo de 2006 es secuestrado y muerto por una banda en que se
comprueba participacién de oficiales de la policia, un conocido em-
presario de la regién central del pais. En abril, y luego de mas de 40
dias de haber sido secuestrados presumiblemente en una alcabala po-
licial, periodo en que se hicieron frecuentes las vigilias y los reclamos
publicos, aparecen los cadéaveres de los tres nifios Faddoul y de su
chofer, episodio que precipita los eventos que conducen, a los pocos
dias, al nombramiento de una comisién encargada de proponer una
reforma de la policia.

Podriamos inferir algunos rasgos que permiten que estos hechos
operen como desencadenantes de la reforma. Por una parte, su noto-
riedad publica: el caso Faddoul, por ejemplo, ocupa durante mas de
un mes las primeras planas de los periédicos. Vinculado con esto, la
fuerte carga emotiva que expresan. En tercer lugar, la movilizacién de
diversos sectores sociales. El descubrimiento de los cadaveres de los
nifnos y su chofer fue seguido casi de inmediato por una ola de indig-
nacién y protestas en las grandes ciudades. Una ultima caracteristi-
ca puede referir a la naturaleza del episodio, a su “isomorfismo” con
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la crisis de los cuerpos policiales. Un evento de otra naturaleza, por
ejemplo un crimen grave que no implicara la participacién de agentes
de seguridad, quizas hubiera conducido a otro tipo de medidas, muy
probablemente en la direccién de endurecer la politica represiva o la
promulgacién de leyes penales mas severas.

Pero no podemos presumir una relaciéon mecanica entre el hecho
y su significado. En el caso evaluado, la complicidad de funcionarios
policiales no estaba del todo clara y podria considerarse un elemento
de menor relevancia, pues pronto se descubrié que los ejecutores per-
tenecian al hampa comun. El escandalo no se traduce de manera in-
mediata en un sefialamiento al funcionamiento de la policia, sino que
media la lectura que primero hicieron los responsables del Ministerio
de Interior y Justicia y luego la opinién puablica. El acontecimiento es
la superficie en que se delinea la reforma y no su causa.

En este caso el escandalo, en tanto acontecimiento, opera como
agenciamiento de los publicos (Schillagi, 2012) que define a deter-
minados sujetos como partes del problema (responsables, damnifica-
dos) y los moviliza (un escandalo los es en tanto que el publico lo
desapruebe y que haya desaprobacién publica: Thompson, 2001). A
la vez, cumple una funcién semantica, al amalgamar elementos que
permiten por si mismos describir el problema. Los posicionamientos
de los actores, los argumentos y contra-argumentos, las estrategias
ensayadas para ocultar, minimizar y evidenciar el hecho, etc., permi-
ten configurar una determinada percepcién sobre la naturaleza del
problema que esta detras del escandalo y sobre las posibles vias para
su correccién. En suma, el escandalo tiene un efecto instituyente, que
redefine los términos de un campo de la realidad social.

Si bien estos hechos funcionaron como antecedentes y detonan-
tes (en especial el caso del secuestro y asesinato de los tres hermanos
Faddoul y su chofer), el inicio del proceso de reforma no habria sido
posible sin el concurso de actores que traduzcan este conjunto de fac-
tores en términos de necesidad y posibilidad de la reforma.

En efecto, no es la primera vez que se daba la concurrencia entre
el deterioro de la policia, el consenso entre distintos actores en torno
a la gravedad del problema y escandalos que disparan la movilizacién
y el realineamiento social e institucional, asi como la existencia de
ventajas o disminucién de las pérdidas percibidas frente a un eventual
proceso de cambio policial.

A propésito del caso del llamado “grupo de exterminio” de la po-
licia de Portuguesa, en que quedd en evidencia la participacién de
uniformados de este cuerpo en ajusticiamiento de personas en este
estado llanero, se logré un consenso de los distintos actores sobre la
gravedad de la situacion, asi como una intensa movilizacién de la opi-
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nién publica y de activistas. Sin embargo, este episodio se zanj6 con la
destitucién de los directivos del cuerpo, la detencién y enjuiciamiento
de los funcionarios involucrados y algunas promesas difusas de me-
didas para evitar en el futuro la repeticion de tales hechos. De igual
forma, la escalada en delitos atroces y hechos violentos que precedie-
ron a la reforma policial también sirvieron en buena medida como
justificacion a férmulas punitivistas, como la reforma penal de 2005 y
la implementacién de dispositivos policiales agresivos.

Hay que desechar por tanto la idea facil de ver la reforma como el
resultado natural de una necesidad imperiosa. Ni determinada confi-
guracién ni un conjunto de hechos puede entenderse como indice de
la necesidad de la reforma, ni esta es la tinica respuesta posible. Media
entre hechos y reforma la presencia de actores que intencionadamen-
te puedan convertir las circunstancias en oportunidades para los pro-
gramas de transformacién, que puedan interpretar los acontecimien-
tos como imperativo para la reforma, evidenciar las posibilidades de
esta y proponer con éxito los pasos y tareas que supone.

Este papel fue cumplido, en el caso de Venezuela, por el Centro
para la Paz y los Derechos Humanos. Dicho centro es una institu-
cion adscrita al Rectorado de la Universidad Central de Venezuela,
que contaba para entonces con casi dos décadas de activismo en la
materia. Creado en 1986, Afio Mundial de la Paz, como Centro para
el Desarme, el Uso Pacifico de la Energia Nuclear y el Desarrollo, en
1991 se convierte en Centro para la Paz e Integracién, orientando
sus esfuerzos al intercambio y procesos de integracién entre paises
de la regién, asi como al debate sobre los nuevos escenarios de la
seguridad hemisférica post Guerra Fria, y luego en Centro para La
Paz y los Derechos Humanos (Herrera, 2010). Durante los dltimos
anos el Centro para la Paz concentré sus esfuerzos en investigacio-
nes, actividades docentes y de extension vinculadas con la seguridad
ciudadana. Algunos de sus miembros habian tenido una participacién
activa en programas hemisféricos de intercambio entre expertos y en
el acompanamiento de politicas de seguridad y reforma policial en
todo el continente, siendo parte de distintas redes institucionales y de
la sociedad civil vinculadas con el tema, ademads con una importante
produccién escrita y presencia en distintos foros que los convertian en
una referencia obligada en el pais.

Durante los primeros afios del gobierno, el Centro para la Paz
prest6é apoyo en el disefio de programas y politicas publicas en ma-
teria de seguridad y otras areas vinculadas con su experticia, con re-
sultados irregulares en cuanto a su recepcién por parte de los deci-
sores, ejecutd fondos publicos para la realizacién de investigaciones
evaluativas de programas y agencias gubernamentales, y asesoré a
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varios ministros y actores institucionales relacionados con el campo
de la seguridad.

De esta forma, el Centro para la Paz se encontraba —para el mo-
mento en que se precipitan el conjunto de eventos que definen la cri-
sis de la corporacién policial- en un emplazamiento privilegiado para
promover un programa de reforma. Aun cuando se trata de una insti-
tucién académica, su activismo en demanda de politicas democréaticas
de seguridad y en contra de los efectos de las politicas punitivistas,
y su insercién en redes internacionales de expertos y organizaciones
multilaterales relacionadas con temas de policia y seguridad ciudada-
na, se asemeja mas a una organizaciéon no gubernamental o a un think
tank que a un centro de investigacion.

Es decir, su orientacién (incluyendo las actividades de investiga-
cién que realizaba) era mas hacia la incidencia en politicas publicas y
la influencia sobre decisores que en la investigacién de orden acadé-
mico tradicional. La participacién del centro en foros internacionales,
en intercambios con expertos y redes relacionadas con policia y segu-
ridad, le permitié conocer de primera mano procesos de moderniza-
cién de la policia de distintos paises de la regién, asi como familiari-
zarse con el programa reformista.

Finalmente, su historial de cooperacién con distintas iniciativas
institucionales y las buenas relaciones que mantenia con los responsa-
bles de las politicas de seguridad, hacian del centro un actor confiable
y con capacidad de influencia en las decisiones, en un contexto en que
la mayor parte de las organizaciones del llamado Tercer Sector man-
tenian una posicién claramente beligerante contra el gobierno. En
suma, el Centro para la Paz reunia para los primeros meses de 2006
voluntad y vocacién para incidir en la formulacién de politicas de se-
guridad, el saber hacer necesario para promover y orientar un proceso
de esa naturaleza y la capacidad y los canales para influir en las de-
cisiones y percepciones de las autoridades encargadas de la materia.

El Centro para la Paz jugé un papel clave en la definicién de
los eventos precedentes en términos de signo de la descomposicion y
crisis del modelo policial vigente, y del imperativo de su transforma-
cién. Unos meses antes habia presentado a las maximas autoridades
del Ministerio de Interior y Justicia una propuesta para dar inicio a
un proceso de reforma de la policia, que incorporaba algunos ele-
mentos propios de las reformas policiales en el continente, en espe-
cial de la experiencia para entonces reciente de la Policia Nacional
Peruana, como una amplia consulta en programa de diagnéstico de
temas clave de la organizacién policial y de la inseguridad, la crea-
cién de condiciones politicas, incluyendo el consenso entre los distin-
tos actores involucrados, y la creacién de una comisién ad hoc de alto
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nivel para coordinar estos esfuerzos. El proyecto fue retomado sélo
en abril de 2006, en medio del profundo cuestionamiento que pesaba
sobre la policia.

LA COMISION NACIONAL PARA LA REFORMA POLICIAL

El 10 de abril de 2006, a pocos dias del hallazgo de los cuerpos sin
vida de los tres hermanos Faddoul, y en medio de turbulentas mani-
festaciones repudiando los asesinatos y denunciando la incapacidad
del gobierno para frenar la inseguridad, se crea la Comisién Nacional
para la Reforma Policial. Su propésito, de acuerdo a la resolucion que
le dio origen, es el de elaborar “el disefio, evaluacion, diagnéstico, pla-
nificacién y estructuraciéon de las propuestas de reforma a los planes,
acciones, politicas, programas y estrategias de las policias en el pafs,
lo que comprende los ambitos normativos, curriculares, estructura-
les, organizacionales, recursos logisticos, control interno, bienestar
y salud policial, relaciones con la comunidad, politicas de recursos
humanos en materia de formacion, capacitacién, adiestramiento, se-
leccién, formacién continua, régimen disciplinario, entre otros, de los
agentes... de los 6rganos de seguridad ciudadana”.

En sus considerandos, esta heterogeneidad de tareas se sintetiza
en “construir, a través de la mas amplia consulta popular, un nuevo
modelo policial mas humanizado, eficiente y transparente, a fin de
acometer una profunda reestructuracion, depuracién y reforma de los
6rganos de seguridad ciudadana de todo el pais”. En el documento
“Comisién Nacional para la Reforma Policial: una propuesta para la
participacion y el consenso nacional”, presentado a la opinién publica
un par de semanas después de creada la comision, se define su tarea
como la de “crear un nuevo modelo de policia en el contexto de la so-
ciedad venezolana actual, mediante un marco juridico institucional y
de gestion que permita concebirla como un servicio ptiblico orientado
por los principios de permanencia, eficiencia, extension, democracia y
participacion, control de desemperiio y evaluacion de acuerdo con proce-
sos y estandares definidos y planificacion y desarrollo en funcion de las
necesidades nacionales, estaduales y municipales, dentro del marco de
la Constitucion Nacional y de los Tratados vy Principios Internacionales
sobre proteccion de los derechos humanos”.

Este mandato, planteado en términos de construccién de un mo-
delo, permitia proponer la reforma como un conjunto articulado de
politicas dirigidas a cambios legales, organizativos, educativos y tec-
nolégicos, superando las intervenciones aisladas y desmarciandose
de los intentos de cambios puramente legislativos, que eran los que
hasta ese momento ocupaban la respuesta del Estado en materia de
policias. Desde 1989, cuando el gobierno central perdié su papel de
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mando sobre las policias, han sido recurrentes los intentos de crear
por via legislativa una policia bajo su control.

En 1991, el anterior Congreso de la Republica discutié una pro-
puesta de Ley Organica de Policia Federal. En 1999 este planteamien-
to adquiere rango de mandato constitucional, al establecerse la crea-
cién de una policia nacional, como competencia del poder publico
nacional (Art. 156 y 332), y ordena al legislativo la aprobacién, en no
maés de un afio, de una Ley del Cuerpo de Policia Nacional (Disposi-
cién transitoria 4°). Aunque con una amplia mora, y desconociendo
las recomendaciones de académicos y organizaciones de derechos
humanos que proponian un alcance mucho mas amplio, en 2006 la
Asamblea Nacional debatia un proyecto de ley de policia que se res-
tringia a la creacién de la Policia Nacional, descuidando otros aspec-
tos sustantivos sobre el servicio policial en el pais.

Al apuntar a la formulacién de un nuevo modelo y no de una ley,
el proceso de reforma intenta superar tanto la preocupacién exclusiva
en crear un nuevo cuerpo policial, que en nada ayudaria a superar la
crisis de legitimidad que enfrentaba la policia, como desmarcarse de
cierto fetichismo juridico que ata los cambios institucionales a instru-
mentos legislativos de poco impacto real, proponiendo en contraste
un programa amplio que se orientara a modificar las condiciones de
funcionamiento y existencia del conjunto de policias en Venezuela.

Un segundo elemento fundamental para comprender el proceso
de reforma policial en Venezuela fue el papel que cumpli6 la Comi-
si6n para la Reforma Policial. Que el proceso de reforma policial se
iniciaria con el nombramiento de una Comisiéon amplia e interinsti-
tucional, que reunia a actores diversos, muchos de ellos sin ninguna
relacion con el gobierno, fue una decisién importante para garanti-
zar su viabilidad. Cualquier intento de cambiar la policia enfrenta-
ba como desafio un escenario politico marcado por la desconfianza
mutua y la confrontacién, que restaban legitimidad para una buena
parte de la opinién publica a cualquier iniciativa tomada por los ac-
tores politicos al frente del Ministerio de Interior y Justicia, pero que
ademas, en el caso de un modelo policial federal, en que las policias
dependian de autoridades de signos politicos distintos, amenazaba
con hacerlo encallar.

La composicién plural de los miembros de la Comisién es un dato
importante para entender su proceso posterior. Presidida por el minis-
tro y dos de los viceministros de Interior y Justicia, reunia ademas re-
presentantes del Ministerio Publico, del Poder Legislativo, del Tribu-
nal Supremo de Justicia y de la Defensoria del Pueblo, un gobernador,
un alcalde, una comisario del Cuerpo de Investigaciones Cientificas,
Técnicas y Criminalisticas (policia judicial), tres académicos universi-
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tarios con trayectoria en las dreas de policia y seguridad ciudadana,
una activista de derechos humanos, un sacerdote jesuita que partici-
paba en organizaciones sociales y un empresario que dirigia un pro-
grama de prevencién de la violencia en jévenes. Ademas de la diver-
sidad, esta composicién otorgaba un papel central a la relacién entre
agencias y poderes publicos distintos, asi como a organizaciones no
gubernamentales vinculadas con el tema y a los sectores académicos.

El Plan de Accién de la Comisién se propuso elaborar un diag-
néstico sobre la policia en Venezuela, que permitiera conocer dimen-
siones fundamentales sobre la estructura, funcionamiento y carrera
policial, a través del relevamiento de informacién en los distintos
cuerpos policiales en el pais; formular un modelo policial adecuado a
las caracteristicas y necesidades de la policia y del pais, y recomendar
medidas inmediatas que atiendan a areas sensibles del servicio poli-
cial y permitan crear condiciones para implementar el nuevo modelo.

La actividad de la Comisién se extendié durante 12 meses y 36
sesiones de trabajo, en ese lapso se realizaron consultas publicas a
grupos de interés y a expertos nacionales e internacionales, reunio-
nes con gobernadores, alcaldes, operadores del sistema de justicia,
policias, academias policiales, se realizaron diversos estudios relacio-
nados con la policia y la seguridad, se formularon medidas inmedia-
tas sobre armas de fuego en manos de la policia, uso de alcabalas y
puntos de control méviles, medidas disciplinarias, buenas practicas
policiales, se elaboré un cédigo de conducta para funcionarios po-
liciales, ademés de una extensa campana de difusién por medios de
comunicacién masiva y publicaciones propias que incluy6 la publica-
cién de tres libros que recogen estudios, actividades y propuestas (ver
El Achkar y Gabaldén, 2007; El Achkar y Riveros, 2007; Gabaldén y
Antillano, 2007).

Fueron particularmente importantes las estrategias de consulta
ciudadana y el diagnéstico de la policia tanto para la legitimizacion
de la reforma y de la Comisién, como para la formulacién de sus re-
comendaciones finales. Desde las primeras semanas de su funciona-
miento, la Comisién desarroll6 una extensa gama de actividades de
consulta, algunas focalizadas en grupos especificos que por su propia
naturaleza aportaban opiniones informadas e intencionadas sobre la
policia (gobernadores y alcaldes, funcionarios policiales, victimas de
la policia, grupos de derechos humanos, dirigentes comunitarios, mi-
norias sexuales, etc.), que adoptaron formatos de mayor interaccién e
intensidad de participacién (foros, reuniones de trabajo, talleres, gru-
pos focales), mientras otras se dirigian al ptblico en general, ponien-
do a disposicion mecanismos para la recepcion de opiniones (buzones
en lugares estratégicos, pagina web, llamadas telefénicas, etc.).
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El énfasis en la intensa consulta ciudadana por parte de la Comi-
sién no sélo expresaba posiciones axioldgicas, sino que se entendia
como un elemento fundamental para llevar adelante la reforma. Por
una parte, implica incorporar en el nuevo modelo policial las expec-
tativas, demandas e intereses ciudadanos. Los planteamientos recogi-
dos a través de los distintos instrumentos de participacién marcaron,
por su prioridad y relevancia, los elementos centrales del nuevo mode-
lo, a la vez que el conjunto de propuestas y opiniones (agrupadas por
temas y dimensiones, que luego se ordenaron por matrices) fueron
traducidas a propuestas concretas. Por otra parte permitia vencer el
tradicional corporativismo y opacidad de la policia, asi como posibles
resistencias tanto dentro como fuera de la corporacién. A la vez, gana-
ba consenso y legitimidad a los esfuerzos de la Comisién, siempre ace-
chados por el riesgo de la confrontacién politica. Finalmente, creaban
una base social comprometida con el proceso de reforma.

También se realizaron diversos estudios especializados dirigidos
a dar luz sobre dimensiones criticas de la policia y su actividad, asi
como sobre el contexto general del problema de la inseguridad y el
delito. Se hizo una encuesta para caracterizar el pie de fuerza, es-
tructura, funcionamiento, parque y otros aspectos cruciales de las
123 policias, una encuesta de victimizacién (la segunda que se hace
en la pais), un estudio de auto-percepcion de funcionarios policiales,
un inventario y anélisis de las distintas normativas vinculadas con la
materia, un trabajo sobre la organizacién de las policias, otro sobre
el presupuesto, una investigacién sobre las distintas academias y acti-
vidades formativas de los cuerpos policiales, ademas de trabajos mo-
nograficos sobre régimen disciplinario, condiciones laborales y otros
temas, apoyados en mesas de trabajo y entrevistas a expertos.

LA PUESTA EN MARCHA DE LA REFORMA

La Comisién cesé sus labores en abril de 2007, a un afio de su
instalacién, presentando a la opinién publica sus conclusiones y
recomendaciones.

Para ese momento habia sido sustituido el ministro de Interior
por otro que desde el principio se manifesté en contra del programa
de reformas. Esto supuso que el trabajo de la Comision fuera descono-
cido y sus recomendaciones archivadas. Sélo en 2008, al cambiar una
vez méas de ministro y en un momento de seria autocritica por parte
del gobierno sobre su poca atencion al tema de seguridad, se retoman
las propuestas de la Conarepol para la formulacién de la Ley del Ser-
vicio de Policia y el Cuerpo de Policia Nacional.

Aunque la Comisién habia advertido sobre el limitado alcance
de una reforma puramente legal y centrada exclusivamente en la
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creaciéon de un nuevo cuerpo adscrito al ejecutivo nacional, propo-
niendo en cambio un programa méas amplio, luego del cese de sus
funciones los esfuerzos gubernamentales se orientaron nuevamente
a la promulgacién de una ley para la creacion de la policia nacional,
argumentdndose la existencia de un mandato constitucional que
exigia una ley para crear la Policia Nacional.

En 2008, el cambio del escenario por el nombramiento de un
nuevo ministro, con mayor afinidad a la propuesta de reforma que
su antecesor, un renacido interés en el Ejecutivo por el tema de
la seguridad, y el otorgamiento de poderes habilitantes al Ejecu-
tivo Nacional, que lo autorizaba a promulgar leyes sin pasar por
el Parlamento, permitieron que se retomaran las recomendaciones
de la Conarepol, aunque plasmada por el momento en un marco
legal que, si bien tenia un alcance mayor a la simple creacién de
la Policia Nacional, saldara la deuda constitucional y ofreciera un
instrumento normativo que refrendara el renovado interés del go-
bierno en la reforma de la policia y le diera a esta un cierto marco
de estabilidad.

En la elaboracién de la ley participaron antiguos miembros de
la Comisién, ademas del ministro de Interior y sus asesores, y fueron
recogidas buena parte de las recomendaciones de la Conarepol, si
bien hubo discrepancia en aspectos sustantivos, como la extensién
de los poderes y competencias del gobierno central sobre las policias
municipales y locales, o adiciones propuestas por el mismo ministe-
rio, como un capitulo entero dedicado a la Policia Comunal®, aspecto
no considerado en el trabajo de la Comisién.

Finalmente, la ley es promulgada a finales de febrero de 2008,
algo mas de un afio después la Asamblea Nacional aprueba la Ley del
Estatuto de la Funcién Policial, desarrollada por el mismo equipo de

6 Después del cese de las funciones de la Comisién, el nuevo ministro opuso a las
propuestas de estas el desarrollo de una policia comunal que sustituyera a la policia
burguesa. Esta propuesta, que en sus primeras formulaciones no quedaba del todo
explicita (si se trataba de una policia separada y distinta a las ya existentes o de un
servicio mas de las policias ordinarias, si se consideraba un servicio profesional o la
transferencia de competencias y funciones de policia a la comunidad organizada,
etc.) estaba en consonancia con uno de los temas que se convierten en centrales para
el gobierno bolivariano en ese periodo: el poder comunal, la transferencia de poderes
y funciones de estado a la comunidad y a sus 6rganos, los Consejos Comunales. De
tal manera, la sola idea de una policia comunal, sin que se definiera con claridad, fue
aplaudida y avalada por el Jefe de Estado. En su formulacién final, plasmada en la
Ley Organica del Servicio de Policia y Cuerpo de Policia Nacional, la policia comu-
nal, que se presentaba como el aporte del gobierno revolucionario a la solucién del
problema de la policia en la transicién al socialismo, queda reducida a una versién
de la policia comunitaria.
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trabajo, que prevé los aspectos disciplinarios, laborales y de carrera
de los funcionarios policiales.

Con ambos instrumentos legales vigentes, se inicia la construc-
cién de la nueva institucionalidad. En julio de 2009 se instala en
Consejo General de Policia, instancia encargada de la definicién de
politicas en materia policial y encabezada por el ministro de Re-
laciones Interiores. Poco después se crea la Universidad Nacional
Experimental de la Seguridad, encargada de la formacién y entre-
namiento de los funcionarios policiales y de otros cuerpos de se-
guridad. En diciembre entra en funcionamiento la Policia Nacional
Bolivariana con un contingente de funcionarios provenientes de la
extinta Policia Metropolitana. Ademaés se crea un fondo para finan-
ciar el desarrollo organizacional de los distintos cuerpos policiales,
y un viceministerio de asuntos policiales, adscrito al Ministerio de
Relaciones Interiores y Justicia.

El Consejo General de Policia, érgano colegiado presidido por
el ministro de Interior y que cuenta con representantes de distintos
poderes publicos y niveles de gobierno, de la policia y de la sociedad
civil, es la instancia encargada de formular propuestas de politicas
y programas dirigidos a optimizar las distintas policias. En las re-
comendaciones presentadas al pais por la Conarepol se proponia el
Consejo General de Policia como instancia rectora en materia po-
licial, pero en la ley se le rest6 atributo, reduciendo su papel al de
simple 6rgano asesor’ subordinado al Ministerio de Interior. De esta
manera, se desdibuja la propuesta original que apostaba por una ins-
tancia colegiada y plural como instrumento para el gobierno demo-
cratico de la policia, reforzando en cambio el poder del Ejecutivo
Nacional sobre los cuerpos policiales descentralizados.

Sin embargo, en la practica durante estos primeros afios el Con-
sejo ha cumplido la funcién de implementar el modelo recogido por
la ley, actuando maés alla de su papel formal de asesoria, encargandose
de la coordinacién, ejecucién y seguimiento de las acciones institu-
cionales sobre la materia. Desde 2009 ha presentado para su promul-
gacién resoluciones, manuales y protocolos que definen estandares
que regulan distintas dimensiones de la corporacion policial?, puesto

7 El Articulo 23 de la Ley Organica del Servicio de Policia y Cuerpo de Policia
Nacional Bolivariana establece claramente este cardcter meramente consultivo: “El
Consejo General de Policia es una instancia de participacién y asesoria para coadyu-
var a la definicién, planificacién y coordinacion de las politicas publicas en materia
del servicio de policia, asi como del desempefio profesional del policia (...)".

8 En el modelo propuesto por la Comisién para la Reforma Policial, se sugeria el
desarrollo de estandares como férmula para lograr un mayor grado de coherencia y
uniformidad en los distintos cuerpos policiales, conciliando el modelo federal, que
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en marcha un programa de asistencia técnica a los cuerpos policia-
les para optimizar su funcionamiento y procurar su ajuste a los es-
tandares establecidos, evaluado a los distintos cuerpos policiales en
relaciéon con el cumplimiento de las nuevas normativas, asi como ha
hecho esfuerzos en el desarrollo de aspectos clave del modelo policial
propuesto por la ley, como la homologacion de los rangos jerarquicos®,
nuevos indicadores para medir el desempefo policial, la creacién de
los Comités Ciudadanos de Control Policial en tanto instancia para la
rendicién de cuentas y el control externo de las distintas policias!?, etc.

reconoce competencias en materia de policia a los distintos niveles de gobierno, y
la necesidad de regularidad en la prestacién del servicio. Ademas, los estdndares de-
bian, segin lo propuesto por la Comisién, permitir la transversalidad de principios
como el respeto a los Derechos Humanos y a las garantias ciudadanas, la eficiencia y
eficacia, el caracter publico y civil de las policias, etc. El Consejo General de Policia
ha elaborado estandares para regular la adquisicién y control de armas, municiones
y equipos por parte de los cuerpos policiales; equipamiento de funcionarios; caracte-
risticas fisicas de las instalaciones policiales; estructura organizativa de los cuerpos
policiales; formacién e ingreso de agentes; control interno y externo de la policia,
régimen disciplinario e instancias de supervision y rendicién de cuentas; atencion a
la victima; uso progresivo y diferenciado de la fuerza fisica; uniformes, credenciales
e insignias; intervencién en manejo del orden ptblico; régimen funcionarial; proce-
dimientos policiales; asi como normas atinentes a equidad de género dentro de la
corporacioén policial y atencién a nifios y adolescentes.

9 Para el momento del diagnéstico de 2006, las policias presentaban una gran va-
riabilidad en cuanto al nimero, denominaciones y tareas asignadas por rangos de
jerarquia. Adicionalmente, en especial en las policias estaduales, con una impronta
militarista mas marcada, podian existir un niimero excesivo de rango, lo que se vol-
via disfuncional para las tareas propias de la policia. La Ley del Estatuto de Funcién
Policial, que regula los aspectos relacionados con la carrera policial, impuso un nua-
mero de nueve jerarquias comunes a todas las policias. En consecuencia se produce
en 2010 un proceso de homologacién a estas nuevas jerarquias, evaluando los perfiles
de los funcionarios y su adecuacion a los nuevos rangos.

10 Articulo 84 de la Ley del Estatuto de la Funcién Policial: los comités ciudadanos
de control policial constituyen una instancia plural, participativa, transparente, res-
ponsable y orientada por el conocimiento social informado, en cabeza de cada juris-
diccion donde funcione un cuerpo de policia, estadual o municipal, y a nivel de cada
una de las entidades federales donde se despliegue el Cuerpo de Policia Nacional
Bolivariana, integrado por cinco personas residentes en cada jurisdiccién politico-
territorial elegidos y elegidas por los consejos comunales y otras formas de organiza-
cién y participaciéon comunitaria y social, cuya responsabilidad radica en hacer un
seguimiento del desempefio policial en la correspondiente jurisdiccién en cuanto a
gestiéon administrativa, funcional y operativa, conforme a los reglamentos, manuales,
protocolos, instructivos y procedimientos vigentes, a fin de contribuir al cabal des-
empeno de la Funcién Policial conforme a los principios y normas establecidos en los
Capitulos I y ITI, Titulo Iy Titulo IV de la Ley Organica del Servicio de Policia y del
Cuerpo de Policia Nacional Bolivariana. Los comités ciudadanos de control policial
trabajaran en coordinacién con las oficinas técnicas a que se refiere el Articulo 19 de
la misma ley, sin perder por ello su autonomia e independencia (...)".

80



Andrés Antillano

La Ley del Servicio de Policia prevé la existencia de una academia
Unica para la formacién de los funcionarios policiales, clausula que se
plasma en la creacion de la Universidad Nacional Experimental de la
Seguridad por resolucién conjunta del Ministerio de Educacién Uni-
versitaria y de Interior y Justicia.

Nuevamente se produce un deslizamiento importante entre lo
propuesto por el pliego de recomendaciones de la Conarepol y lo reco-
gido en el instrumento legal. Mientras la propuesta de reforma plan-
tea la existencia de un curriculo tnico que reconozca especificidades
locales y el pale de las academias locales, la ley establece un tnico
centro encargado de la formacién de la policia, aunque previendo la
posibilidad de otorgar habilitaciones a otras academias debidamente
autorizadas. Mas significativo atin es el cardcter de carrera universita-
ria que se le asigna a la formacién policial, no contemplado en la pro-
puesta original y que resulta consistente con la politica del gobierno
venezolano de masificar la educacién universitaria por la via de diver-
sificar las opciones de estudio y el ndmero de carreras disponibles!!.

Durante este primer periodo, la UNES asumio el reentrenamiento
de los contingentes de funcionarios provenientes de la extinta Policia
Metropolitana y la formacién de nuevos agentes para su ingreso en la
Policia Nacional Bolivariana, asi como actividades de adiestramiento
a funcionarios de los otros cuerpos en areas sensibles como el uso
diferenciado y progresivo de la fuerza o procedimientos policiales.
Recientemente la UNES ha ampliado la formacién en su curriculo ba-
sico a policias de otros cuerpos de seguridad. Ademas de los policias,
la UNES tiene como funcién la formacién de agentes de los distintos
cuerpos de seguridad, de acuerdo a la definicién que de estos hace el
Articulo 332 de la Constituciéon (bomberos, protecciéon civil, peniten-
ciaristas, policia judicial).

Como hemos sefialado, la creacién de la Policia Nacional (ahora
Policia Nacional Bolivariana) era un mandado del Constituyente de
1999 recogido en la Constitucién como competencia del Poder Pu-
blico Nacional (Articulo 156), como uno de los érganos de seguridad
ciudadana (Articulo 332), y en las disposiciones transitorias, que obli-

11 La Misién Alma Mater es un programa del Ministerio de Educaciéon Superior
venezolano que se propone la democratizacién de la educacién superior por la via de
ampliar el conjunto de universidades publicas, tanto con universidades territoriales
en lugares tradicionalmente relegados, como con universidades tematicas o especia-
lizadas que elevan el rango de areas hasta entonces no consideradas como propias de
formacién universitaria, como en el caso de la formacién policial, ver Ministerio del
Poder Popular para la Educacién universitaria: Misién Alma Mater: Educacién Uni-
versitaria Bolivariana y Socialista. Version digital: http://www.mppeu.gob.ve/web/
uploads/documentos/documentosVarios/pdf21-12-2009_07:30:40.pdf.
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gan a su creacion a través de una ley, que debié ser promulgada a
no mas de un ano de la promulgacién de la nueva Carta Magna. La
Ley Orgéanica del Servicio de Policia y el Cuerpo de Policia Nacional
aprobada en 2008 tiene como objeto, ademas de regular el servicio de
policia en general, echar las bases legales para la creacién de la nueva
policia, entendido como “érgano desconcentrado de seguridad ciuda-
dana, dependiente administrativa y funcionalmente del Ministerio del
Poder Popular con competencia en materia de seguridad ciudadana”
(Articulo 35), de “caracter civil, puablico, permanente, profesional y or-
ganizado”, desplegado en todo el territorio nacional (Articulo 36), con
competencias en “orden publico, transito, fiscalizacién y aduanas, tu-
rismo, aeroportuaria, custodia diplomatica y proteccién de personali-
dades, penitenciaria, migraciéon, maritima, anticorrupcién, sustancias
estupefacientes y psicotrépicas, ambiental, delincuencia organizada,
antisecuestro, seguridad alimentaria, grupos armados irregulares y
aquellas que la Constitucién de la Repuiblica Bolivariana de Venezuela
y las leyes otorguen al Poder Publico Nacional, y cualquier otra vincu-
lada a la prevencion del delito” (Articulo 37).

De acuerdo con los criterios y niveles de actuacién de los distintos
cuerpos policiales establecidos por la misma ley, a la Policia Nacional
le corresponde intervenir en aquellas situaciones que por su compleji-
dad, especificidad, intensidad de la fuerza requerida, o por incumbir a
todo el territorio nacional, escapen del alcance de los policias locales
y estaduales. Sin embargo, en su propia puesta en marcha, la Policia
Nacional expandi6é mas alld de este mandato especifico su actividad,
al sustituir en las labores de policia ostensiva general a la extinta Po-
licia Metropolitana.

La Policia Nacional Bolivariana se crea con distintos contingentes
de funcionarios que formaron parte de la Policia Metropolitana y de
otros cuerpos, que fueron sometidos a un proceso de seleccién y reen-
trenamiento para adecuarlo a la nueva organizacién. A partir del ulti-
mo afio se han incorporado cadetes egresados de la formacién inicial
impartida por la UNES, de acuerdo al curriculo disefiado para tal fin.

En este momento la Policia Nacional se encuentra desplegada en
tres parroquias de Caracas, en el casco central capitalino y en funcio-
nes de transito, orden publico y protecciéon de algunos servicios de
transporte masivo en el resto de la ciudad. Se prevé para los préoximos
meses su extension a aquellos municipios que presentan mayor indice
delictivo del interior del pais.

LA AGENDA DE LA REFORMA POLICIAL
Los contenidos de la reforma policial venezolana tienen tres fuentes,
que responden a tres momentos distintos: el pliego de recomenda-
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ciones de la Conarepol presentado al pais al finalizar sus actividades
(Comisién Nacional para la Reforma Policial, 2007), lo recogido por
los dos instrumentos legales que sirven como su base normativa (Ley
Orgénica del Servicio de Policia y el Cuerpo de Policia Nacional Boli-
variana, promulgada en febrero de 2008 y reformada a fines de 2009,
y la Ley del Estatuto de la Funcién Policial, aprobada en diciembre
de 2009), y finalmente el conjunto de programas, resoluciones, ma-
nuales y protocolos desarrollados una vez que se empieza a imple-
mentar la reforma.

Pese a los desplazamientos y diferencias entre estos tres momen-
tos, un conjunto de dimensiones permiten definir los contenidos del
proceso de reforma policial puestos en marcha en Venezuela desde
2006: superar la dispersion del modelo hasta entonces vigente, encami-
nado hacia la uniformidad del servicio y estructuracién de un sistema
de policia; la subordinacion de los cuerpos policiales a reglas explici-
tas informadas por criterios constitucionales, respeto a los derechos
humanos y garantias ciudadanas, y al logro de eficiencia y efectividad
en su desemperio; el desarrollo de mecanismos externos e internos de
control y rendicién de cuentas, y la adopciéon de una perspectiva de
proximidad entre la policia y el ciudadano.

En el proceso de reforma fue un objetivo central superar los altos
grados de dispersion, descoordinacion, desarticulacion y desigualda-
des en la prestacion del servicio de policia, consecuencia de la con-
currencia de competencias sobre la materia entre distintos niveles de
gobierno y por el uso de la policia para propdésitos distintos a sus fines
institucionales. La tension entre la forma-estado federal, que supone
la descentralizacién de la funcién policial y su dispersion en distintos
niveles de gobierno, y las asimetrias regionales, la interferencias de
intereses politicos locales y los conflictos entre estos distintos gobier-
nos, provocando la desigualdad en la prestacién de un servicio que
se presume universal, es considerado por la Comisién como uno de
los desafios principales para la reforma de la policia, lo que supuso
conjurar tanto el interés exclusivo del gobierno nacional por crear una
policia a su servicio, como los temores de los gobiernos locales de un
eventual cercenamiento de su autonomia en materia de policia.

La uniformidad del servicio de policia se propone a través del
desarrollo de estandares de obligatorio cumplimiento que establezcan
pautas, normas y protocolos comunes para dimensiones sensibles del
trabajo policial, la distribuciéon de competencias comunes, competen-
cias especificas y criterios para asignacién de tareas de acuerdo a cada
nivel territorial, y la creacién de distintas instancias que permiten dar-
le forma de sisterma al conjunto de cuerpos policiales y garantizar su
funcionamiento y coherencia.
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Estas pueden ser instancias de rectoria, como el papel asignado
al Ministerio de Interior y Justicia y el Consejo general de Policia; de
control, como la creaciéon de una Defensoria especial para conocer
delitos y violaciones de los derechos humanos graves cometidos por
policias, la Defensoria del Policia (suprimida en la versién final de la
ley) y los 6rganos del ministerio que cumplen con funciones de vigi-
lancia y control de los funcionarios y cuerpos policiales; instancias de
apoyo, como el Fondo Nacional Intergubernamental del Servicio de
Policia, el programa de asistencia técnica y la Universidad Nacional
de la Seguridad. Igualmente, la ley prevé un elenco de medidas correc-
tivas para aquellos cuerpos policiales y funcionarios individuales que
manifiesten desviaciones significativas de los estdndares establecidos.

Tanto el disefio del programa de reforma como en su posterior
implementacién, la subordinacién de las distintas policias a estan-
dares que prescriben procesos y procedimientos, més que resultados
terminales, y la definicién de indicadores que midan la incorpora-
cién y ajuste de las distintas policias a estos estdndares, se propo-
ne como la via para promover cambios dentro de la corporacién
policial. Esta férmula se ha hecho comun a partir de la crisis del
llamado modelo profesional, que pretendia el apego estricto a la ley
en la actividad policial y la relacién orden-obediencia dentro de una
estructura jerarquizada. La definicién de estandares (protocolos que
prescriben requisitos, procesos y procedimientos) se propone como
una alternativa entre este modelo, acusado de rigidez y formalismo,
y la excesiva discrecionalidad y autonomia de los funcionarios po-
liciales, sensible a la injerencia de actores externos (Roberg y Ku-
ykwendall, 1997). Sin embargo, se ha sefialado que este énfasis en
los procesos internos y en indicadores que midan su desempeiio
puede significar un sesgo “managerial” que aleje a la policia de la
busqueda de resultados externos y del apego a valores democraticos,
para imponer una preocupacion excesiva en la gestién vy la eficiencia
(De Lint, 1998; Feeley y Simon, 1995).

Otra dimension relevante del proceso de reforma es la prescrip-
ci6én de un conjunto de instancias para la rendicién de cuentas que
permitan superar la tradicional opacidad de la policia y promover su
control por la auditabilidad de sus procesos y actuaciones. Ello supu-
so la especificacién de mecanismos internos para supervisar y corregir
la actividad de los funcionarios policiales, a la vez que permiten iden-
tificar patrones agregados que favorecen practicas desviadas y la crea-
cién de instancias externas de participacién ciudadana, los Comités
Ciudadanos de Control Policial, encargados de la supervision externa
de las actividades de las policias. Estas propuestas sintetizan algunos
de los temas centrales en los programas de reforma: la transparencia
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y escrutinio de la actividad policial, la participacién ciudadana y la efi-
ciencia en la gestion a través del accountability del desempefio policial
(Gabaldon, 2007).

La redefinicion de la proximidad de la policia al puablico es un
tema que atraviesa tanto el proceso de reforma (alli la importancia
de la consulta y la participacién ciudadana) como sus contenidos sus-
tantivos. Abandonar el viejo modelo militarizado y extrafiado de la
sociedad, que se expresa tanto en la organizacién policial como en su
cultura y ticticas, para adoptar un modelo de servicio méas cercano al
ciudadano y que se dirija a satisfacer sus demandas y a darle cuenta
de sus acciones, estaria en el centro de los esfuerzos reformistas. Aun-
que a diferencia de otros procesos de reforma en el continente (ver por
ejemplo Friihling, 2003, 2004; Smulovitz, 2003), en su versién inicial
la Conarepol no le otorga mayor relevancia a las propuestas de policia
comunitaria, en parte por reconocimiento de la diversidad de realida-
des locales y de organizaciones policiales con distintos estilos operati-
vos, en parte por aprensiones a la generalizacion y sobreestimacion de
este enfoque, frecuentemente presentado como una suerte de panacea
universal cuyos contenidos especificos tienden a desdibujarse, tanto
en la ley como en el momento de instrumentacién del programa de
reforma, el desarrollo de propuestas de policia comunitaria ha tenido
un importante desarrollo.

ENTRE LA ORIGINALIDAD Y LA MUNDIALIZACION DE LA
REFORMA POLICIAL

Este proceso de reforma revela caracteristicas propias que sin duda
expresan singularidades del contexto venezolano y de su policia.

La tensién entre la forma de Estado federal y el modelo econé-
mico rentista, que concentra recursos y poder politico en el gobierno
central, supuso que la pluralidad y heterogeneidad de las policias fue-
ra considerado como un problema a resolver, a diferencia de otros pai-
ses de la regiéon que han ensayado reformas de policias centralizadas,
como Pert y Colombia. En tal caso, los mismos problemas iniciales
(ineficacia, corrupcion, violencia, compromiso con el crimen organi-
zado) reciben respuestas distintas de acuerdo a las caracteristicas de
cada pafs.

También el contexto ideolégico venezolano marcé el programa de
reformas. Aunque la Comision intent6 eludir compromisos politicos y
posicionamientos ideolégicos durante su funcionamiento, tarea nada
facil durante un afio de elecciones presidenciales, el énfasis en temas
como la atencién a los derechos humanos y la participacién comuni-
taria, o los posteriores debates sobre la “policia socialista” y la ade-
cuacion del modelo propuesto a este ideal, dan cuenta de lo dificil de
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eludir la discusion ideolégica en un contexto de intensa politizaciéon
como el venezolano.

Sin embargo, sin desmérito de su novedad, la reforma policial
venezolana reproduce muchos aspectos comunes a otros procesos de
reforma en la region e incluso en el mundo. La misma idea de reforma
de la policia ha cobrado fuerza en foros e instancias internacionales
durante los altimos afios, produciéndose una extensa red de organis-
mos multilaterales, think tanks, expertos, fondos y programas dirigi-
dos a promover y brindar apoyo a procesos de reestructuraciéon de las
policias en distintos paises. Experiencias de reforma, exitosas o trun-
cadas, han seguido escenarios posconflictos (caso El Salvador, Guate-
mala, Haiti, Kosovo, etc.), procesos de transicién democratica (Perd,
Sudafrica), o han surgido en respuesta a demandas de mejoras de la
capacidad de la policia para lidiar con el delito, frente a casos graves
de desviaciones institucionales o simplemente buscando optimizar su
capacidad y eficiencia.

Pero no debemos entender la reforma policial simplemente
como un intento de cambiar la policia o introducir innovaciones im-
portantes en su funcionamiento. Modificaciones significativas den-
tro de la policia son habituales sin que se definan en términos de
reforma policial.

En Venezuela, por ejemplo, la aparicién de las policias municipa-
les y la transferencia de las policias estaduales a gobernadores electos,
el desplazamiento de militares activos por policias de carrera en la
direccion de los cuerpos policiales, la introduccién en algunas poli-
cias locales de técnicas innovadoras, como la policia de proximidad
o de sistemas complejos para el seguimiento y registro de delitos y
actuaciones policiales, ilustran como no todo cambio dentro de la po-
licfa supone su reforma. Tampoco hay que presuponer que todas estas
experiencias de reforma compartirian el transito de un “modelo” a
otro, pues ello implicaria una lectura excesivamente esencialista de la
policia, reduciendo su complejidad y diversidad a unos pocos rasgos
que definirian tal modelo.

Los procesos de reforma estarian caracterizados, mas que por la
introduccién de cualquier tipo de cambio dentro de la corporacién
policial, por rasgos distintivos propios de c6mo se proponen y qué
proponen las reformas: la primacia de agentes externos a la policia
(politicos, académicos, expertos) en el impulso, disefio y desarrollo
del programa de cambios, a diferencia de otros procesos de moderni-
zacién que vienen desde dentro de la propia corporacién policial; la
centralidad que adquiere el proceso de reforma en la esfera publica,
en contraste con la tradicional opacidad de la policia; y su articula-
cién con otros temas centrales en la agenda publica.
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La reforma de la policia supone un determinando régimen de
cambio de la burocracia policial, que se distingue de otros cambios
acumulativos o innovaciones en la policia por los actores involucra-
dos, por su visibilidad y transversalidad. La reforma policial no es
simplemente reforma ni principalmente policial, no se agota en el em-
pefio de modificar determinadas practicas o ciertas formas de funcio-
namiento de la policia, sino que se juega en la reconfiguracion del lugar
social que ésta ocupa. Es un ensamblaje de practicas, discursos, acto-
res y dispositivos institucionales en que se busca redefinir la relacién
de la policia con el conjunto de la sociedad.

La experiencia de la reforma de la policia venezolana no es una
excepcion. El protagonismo que jugaron actores externos a la po-
licia, la visibilidad y relevancia que ocupé ésta en la opinién pu-
blica y en la agenda politica, la capacidad para generar consenso y
movilizacion publica, condensan algunos de los rasgos principales
que acompanan los procesos de reforma en otras latitudes. Incluso
la incidencia de las redes internacionales que han contribuido con
este proceso de mundializacién de la reforma policial se hizo sentir
en el caso venezolano, aunque de manera mitigada e indirecta, a
través de agentes locales que tuvieron un papel protagénico en el
disefio de la reforma o del intercambio con expertos internacionales
que aportaron a su formulacién. Por otra parte, temas que son re-
iterativos en la agenda de reforma policial a escala mundial, como
la relevancia de la transparencia y de los procesos de rendicién de
cuentas, el énfasis en la eficiencia y en la proximidad, constituyen
—evidentemente junto con otros contenidos propios del contexto ve-
nezolano- su programa.

Por supuesto, esta insercién en una estrategia global de reforma
policial no desmerece para nada la pertinencia y valor del esfuerzo
realizado en el pais. Sélo sirve para sefialar como la reforma de la
policia se ha constituido en una agenda mundializada, semejante a
otras agendas actuales o pasadas, como las politicas de seguridad, las
reformas judiciales, la reforma del Estado o los programas de ajuste
econémico durante los afios ochenta, que es incluso capaz de permear
contextos ideolégicos singulares como el venezolano. A la vez -y alli
quizas los fines subyacentes que animan a estas reformas policiales—
muestra el nuevo papel que ocupa la policia tanto en los procesos glo-
bales como en los contextos locales especificos, rol que los procesos de
reforma ayudan a redefinir y legitimar.

NUBARRONES EN EL HORIZONTE DE LA REFORMA
Paradéjicamente, esta nueva centralidad que adquiere la policia y que
la reforma policial expresa a la vez que instituye, estaria tras algunas
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de las principales amenazas que se ciernen sobre los propios esfuer-
zos reformistas.

Por una parte, la utilizacién de la policia en politicas de seguri-
dad dura. El papel de la seguridad en la construccién de consenso
social y en las preocupaciones publicas, en buena medida aporta a la
policia, instancia privilegiada para su gestion, su renovada relevancia.
El recurso a politicas securitarias duras, que pueden reportar réditos
politicos por sus efectos sobre las expectativas del publico, también
implicarian la erosién de la legitimidad de la policia, en tanto suponen
una mayor reactividad y uso de la coaccién, a la vez que le impone a
la corporacién policial practicas y estilos que contrarian los valores
previstos en los cambios institucionales. Las reformas en El Salvador
y Guatemala naufragan en buena parte por la adopcién en los afios
posteriores de politicas punitivistas, que implicaron el retorno a vie-
jos estilos represivos por parte de las nuevas policias (Amaya, 2005;
Cruz, 2005). En el caso de Venezuela, la adopcién desde 2008 de pla-
nes policiales que implican un alto grado de violencia y de utilizacién
de medidas penales contra sectores desfavorecidos de la poblacién'?,
amenazan la viabilidad del programa de reformas, al reforzar patro-
nes policiales que intentaban superarse.

En segundo lugar, los intentos por subordinar la reforma a intere-
ses parciales de actores politicos e institucionales. Un aspecto crucial
de los procesos de reforma policial es lograr recuperar la confianza en
la policia, frecuentemente afectada por sus compromisos con sectores
politicos, econémicos o incluso criminales, restituyéndola como agen-
cia imparcial y confiable. En este escenario, viejos y nuevos actores
pueden intentar restablecer sus fueros o aprovecharse de la legitimi-
dad renovada de la policia, utilizdndola para fines parciales o proteger
sus intereses. La Policia Bonaerense y la Policia Nacional Peruana,
por ejemplo, conocieron en la década del noventa intentos de refor-
mas que fueron truncados por la interferencia de actores que veian

12 De acuerdo a cifras oficiales, durante este periodo la poblacién en prisién crece
de cerca de 20.000 a principios de 2008 a 50.000 hacia mediados de 2011, como
resultado de la aplicacion de planes de seguridad y dispositivos policiales altamente
reactivos. De igual forma crecen las denuncias por abuso policial, uso indebido de la
fuerza, privacion ilegitima de la libertad y otras practicas desviadas de la policia que
derivan de la aplicacién de este tipo de medidas (Provea, 2009, 2010, 2011). Planes
como Caracas Segura, Dispositivo de Seguridad Bicentenario (DIBISE) o Madrugona-
zo al Hampa reproducen de manera fiel los viejos esquemas operativos que fueron
denunciados en su momento por organizaciones de derechos humanos y repudiados
por los trabajos de la Comisién Nacional de la Reforma Policial. Por otra parte, estas
politicas han conducido al remozamiento de la participacién de cuerpos militariza-
dos (la Guardia Nacional) en labores de seguridad, consistente con la légica bélica y
las tacticas militarizadas que implican.
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sus intereses en peligro o intentaron utilizar los esfuerzos renovadores
para agendas propias.

En Venezuela, mas que en eventuales discursos que pretenden
atribuirle al nuevo modelo determinado signo ideolégico, o las am-
plias prerrogativas del ejecutivo central para intervenir en los asuntos
de policias que dependen de otros niveles de gobierno, este riesgo se
expresa en la sobredimension que ha adquirido la Policia Nacional
en estos afnos. Pensada originalmente como una policia con pie de
fuerza reducido y cuya intervencién se entendia como residual, con
competencias en aquellas materias que por su complejidad y natu-
raleza extraterritorial escaparan del alcance de las otras policias, en
la practica durante estos afos los esfuerzos de cambios en la poli-
cia han hecho hincapié y le han dado mayor visibilidad al proceso de
creacion y expansion de la Policia Nacional (que cuenta ya con mas
de 10.000 agentes), en desmedro del desarrollo del sistema que inte-
graria a las distintas policias y le daria consistencia y uniformidad al
servicio, sin distincion entre las diferentes corporaciones. Este acento
en la Policia Nacional contraria en buena medida el sentido de la re-
forma propuesta en 2006, que se proponia el desarrollo de un sistema
que armonizara a los distintos cuerpos de acuerdo a estandares co-
munes, mecanismos de coordinacién, criterios y niveles de actuacion
para competencias concurrentes, apostando en cambio por ampliar
las capacidades operativas en materia policial del gobierno central.
La expansion de la Policia Nacional podria, adicionalmente, entrar en
conflicto o contradiccién con los otros cuerpos policiales, profundi-
zando la dispersién, antagonismos y descoordinacién que estuvieron
entre los argumentos que instigaron a la reforma.

Un tercer riesgo que se cierne sobre la reforma policial en Vene-
zuela es el progresivo proceso de militarizacion de la seguridad. El incre-
mento de la participacién de organismos militares en labores de se-
guridad ciudadana, asi como el uso generalizado de tacticas militares
en la lucha contra el delito o en areas especificas como la persecucion
de las drogas, han significado en varios paises de América Latina un
retorno de las Fuerzas Armadas a un mayor protagonismo en la vida
civil, poniendo en solfa los proceso de reformas de las policias y las
formulaciones en materia de seguridad ciudadana que apuntaron a la
desmilitarizacién de estos ambitos a la civilizacién de la policia (ver,
por ejemplo, Dammert y Bayley, 2005; Machillanda, 2006). En Vene-
zuela, pese a que tanto el modelo presentado por la Conarepol como
la ley promulgada en 2008 explicitamente subrayan el caracter civil
de la policia y prohiben expresamente la participaciéon de militares en
tareas propias de la policia, otras leyes posteriores abren resquicios
para revertir estas restricciones, mientras que en la practica la impli-
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cacion de la Guardia Nacional ha crecido tanto en labores operativas
como en la conduccion de los planes de seguridad.

Finalmente, una tltima amenaza a la reforma iniciada en 2006 es
el cardcter refractario de las policias a cambiar, sobre todo cuando las
innovaciones son promovidas externamente. La policia parece eludir
las presiones al cambio ajustando su comportamiento manifiesto sin
que esto suponga modificaciones sustantivas reales, mientras perviven
las viejas practicas cuestionadas. Un excesivo énfasis en indicadores
que dan cuenta de los contornos externos de la actividad policial, pro-
pio de enfoques “manageriales” que enfatizan en proceso formales,
podria estar contribuyendo a un cambio sélo aparente, que no ponga
en peligro el statu quo establecido.
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LAS POLICIAS PREVENTIVAS
DEL ESTADO DE CHIAPAS EN LA REFORMA
DE LA JUSTICIA PENAL DE MEXICO**

El presente trabajo analiza las condiciones institucionales de las
policias preventivas para asumir las funciones de investigacién y
testificacion en los juicios orales que le son concedidas a partir
de 2008 a estas instituciones estatales en la reforma de la justi-
cia penal en México. El caso de Chiapas es paradigmatico porque
es presentado gubernamentalmente como el estado mas seguro del
pais a pesar de que en su territorio perdura la rebelion neozapatista.
Para tal efecto, el analisis desarrolla una contextualizacién del pro-
ceso local en el contexto nacional y aborda desde dentro, siguiendo
la ruta abierta por Dominique Monjardet en su libro Lo que hace la
policia’, las representaciones e interacciones policiales respecto de
la reforma policial.

*  Doctor en Sociologia, Investigador Nacional I, Coordinador del Grupo de Tra-
bajo Seguridad en Democracia de CLACSO.
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el acompafiamiento en el trabajo de campo de la investigacion en que se basa
este ensayo.

1 Monjardet, Dominique 2010 Lo gue hace la policia. Sociologia de la fuerza pii-
blica (Buenos Aires: Prometeo libros).
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El trabajo enfatiza la necesidad de un plan de control de riesgos
tales como los abusos policiales y llama la atencién acerca de la de-
bilidad de los mecanismos de control social del desempefio policial
en el marco de la reforma de la justicia penal en el Estado.

EL CONTEXTO NACIONAL

La reforma de la Justicia Penal en México constituye una innovacién
institucional que requiere de la transformacion gradual de las leyes,
instituciones y las practicas del sistema de justicia penal. El cambio
de paradigma del viejo modelo inquisitorial al acusatorio y oral exige
a las policias, ministerios publicos y jueces federales y estatales nuevas
metas, funciones y procedimientos institucionales?.

En este contexto, las policias preventivas, diferenciadas intergu-
bernamentalmente, o eventualmente integradas en un solo mando,
enfrentaran el reto de una autorreforma orientada hacia la investiga-
cién del delito, la colaboracién con los ministerios publicos y jueces,
la mejora del desempenio en sus nuevas funciones de investigacion.

En efecto, las reformas constitucionales de los articulos sobre
el proceso penal implican la mejora de los mecanismos de seleccién,
la capacitacién de las policias en sus nuevas atribuciones, los nuevos
mecanismos de control interno del desempeno policial, la mejora de
la calidad de la planificacién y coordinacién del trabajo interinsti-
tucional, la fase pericial de conservacién de la escena del delito, la
colaboracién de las evidencias ante los jueces y la aceptacion del
monitoreo ciudadano ejercido por los medios como mecanismo de
transparencia y rendicién de cuentas.

Estas reformas se han disefado para la reduccién de la discre-
cionalidad policial en aprehensiones y la focalizacién de la inves-
tigacion mediante unidades de investigacién y control de delitos. La
reforma de la justicia penal ha sido disefiada por el gobierno
federal con grandes expectativas acerca del respeto de las garantias y
los derechos humanos, sin embargo en el debate ptblico nacional se
han sefalado algunos riesgos de su implantacién.

2 La investigacién de los delitos se encontraba a cargo del Ministerio Publico...
Esto provocaba problemas de coordinacion entre ambos... la policia... solia desvin-
cularse de la investigacion al no ser directamente responsable de la misma... la reforma
contempla que la policia tenga autonomia técnica y funcional al realizar la investiga-
cion de los delitos, pero siempre bajo el mando y la conduccion juridica del Ministerio
Puiblico. Esto no s6lo permite una comunicacién mas fluida entre una y otro, sino
que permitira una investigacién cientifica, objetiva y profesional (PGR/INACIPE,
2018: 33). Asimismo se fortalecera el Sistema Nacional de Seguridad Publica con
la obligaciéon de los municipios, los estados y la Federacién de coordinarse mejor
para perseguir a la delincuencia (GF, 2001: 9).
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La reforma, disefiada e implantada con asimetrias en los esta-
dos, es positiva porque diferencia funciones y abre el monopolio de la
investigacion de los delitos, hasta ahora ejercida solo por el Ministerio
Publico; instituye el registro inmediato de detenciéon, mediante el
cual elimina la flagrancia equiparada; establece los jueces de con-
trol, la defensoria de calidad, la presunciéon de responsabilidad; sin
embargo, existen riesgos en su implementacién tales como la lentitud
del cambio organizacional, la institucionalizacién de la vieja cultura
policial en el marco de las nuevas leyes y procedimientos, la falta de
cooperacion interinstitucional e intergubernamental que no descar-
guen las demandas o ésta se logre mediante una baja calidad del pro-
ceso acusatorio, o bien la clausura institucional ante las exigencias
de transparencia y rendicién de cuentas realizada por ciudadanos
u organizaciones civiles.

LA POLICIA PREVENTIVA EN PERSPECTIVA. EL PAPEL DE LAS
POLICIAS PREVENTIVAS EN LA NUEVA JUSTICIA PENAL

Las reformas constitucionales de 2008 del gobierno federal no
especifican los detalles de los cambios legales, organizacionales y
funcionales que deberan experimentar las policias preventivas es-
tatales para hacerse cargo de sus nuevas atribuciones de investi-
gacién vy testificacién de los delitos en los juicios orales. Dice la
Constitucién reformada:

“Articulo 21

La investigacién de los delitos corresponde al Ministerio Pablico y
a las policias, las cuales actuardin bajo la conduccion y mando de
aquel en el ejercicio de esta funcién [...] La seguridad publica es
una funcién a cargo de la Federacién, el Distrito Federal, los estados
y los Municipios, que comprende la prevencién de los delitos; la
investigacién y la persecucién [...] Las instituciones de seguridad
publica seran de caracter civil, disciplinado y profesional. El Mi-
nisterio publico y las instituciones policiales de los tres 6rdenes de
gobierno deberdn coordinarse entre si para cumplir los objetivos de la
seguridad publica y conformaran el Sistema Nacional de Seguridad
Publica [...] La actuacién de las instituciones de seguridad publica se
regira por los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profe-
sionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos reconocidos
en esta Constitucién”.

Este hecho ha posibilitado algunas interpretaciones falsas acerca de
las implicaciones que la reforma constitucional tiene para las policias
preventivas, por ejemplo que toda la policia debe tener esas compe-
tencias y habilidades; que dichas atribuciones socavan la funcién de
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las policias ministeriales, o bien que es un error gravisimo otorgarles
esta funcién, cuando se sabe que las policias preventivas no estan
preparadas, sino que ademas comparten una legendaria cultura de
violacién de garantias y derechos humanos.

En sentido estricto, la reforma constitucional, tal como se
ha aprobado, no implica que las policias preventivas deban dejar sus
tareas basicas de prevencién y control del delito para dedicarse a la
investigacion, por ahora sélo algunos de ellos y con el tiempo un
alto porcentaje de éstos van a involucrarse en la investigacion del
delito; tampoco que las policias preventivas, al realizar actividades
de investigacién por mandato de los ministerios publicos sustituyan
a éstos ultimos en la realizaciéon de investigaciones, mucho menos
implica que sea imposible entre los policias, sobre todo en las gene-
raciones nuevas, el desarrollo de nuevos hébitos y valores orientados
por un renovado paradigma de desempefio policial, sujeto a rendi-
cién de cuentas.

Las atribuciones de investigacién y testificacién de las policias
preventivas en el marco de la implantacion del nuevo proceso
penal, basado en juicios orales, requiere de cambios legales, organi-
zacionales y funcionales, para los cuales debe impulsarse una nueva
fase de la reforma policial implantada en el estado hasta ahora para
lograr las metas que se establezcan como parte del proceso de refor-
ma penal planificado por la Comisién Interinstitucional en el Estado.

Paradéjicamente, el debate sobre la reforma penal en el pais se
orienta mas a la explicacion de cémo los litigantes, ministerios publi-
cos y jueces deben implantar los juicios orales y menos acerca de qué
deben hacer las policias preventivas estatales; al mismo tiempo, todos
los actores de la cadena penal reconocen que sin un desempeio
policial de calidad en las tareas de investigacién, la calidad del proceso
sera practicamente nula.

Este punto es un argumento fuerte de los actores escépticos de
la reforma, como veremos mas adelante, los cuales sostienen que no
va a lograse mucho con pruebas periciales incompletas o distorsio-
nadas y este es precisamente el principal reto de la nueva fase de la
reforma policial en el pais. En estas circunstancias, es imprescindible
un anélisis de capacidades institucionales como base para la toma
de decisiones que adecuen las policias preventivas a sus nuevas
funciones de investigacion.

LAS POLICIAS PREVENTIVAS, LA INTEGRACION DE MANDOS

Y LAREFORMA POLICIAL

En Chiapas no existe ain una reforma constitucional que integre los
mandos policiales de la policia preventiva, tampoco que especifique los
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cambios legales, organizacionales y funcionales que deben implantarse
en el marco de los juicios orales. Esto es evidente en la Constitucion Esta-
tal, la cual establece como atribuciones del Gobernador en el Articulo 42:

“VIII. Velar por la proteccién ciudadana, la seguridad publica, la con-
servacion del orden, la tranquilidad y la seguridad del Estado;

IV. Ejercer el mando de la fuerza publica del Estado y la de los
Municipios donde residiere habitual o transitoriamente”.

Asimismo, tampoco se han reformado los apartados relativos a la
eventual integracién de mandos:

“Articulo 47

En la investigacion y persecucién de los demaés delitos del fuero comin
la Institucién del Ministerio Publico ejercera sus atribuciones a través
de la Procuraduria General de Justicia del Estado, auxiliandose de
una policia especializada, integrada por Buré Ministerial de Investi-
gacion, quien llevard a cabo la investigacion de los delitos del orden
comun, bajo el mando y conduccién juridica de aquel en el ejercicio
de esta funcioén, y por la Policia de Apoyo Ministerial, encargada de des-
empenar diversas actividades operativas, por lo tanto, correspondera al
Ministerio Publico solicitar érdenes de aprehensiéon contra los incul-
pados; buscar y presentar las pruebas que acrediten la responsabilidad
de éstos; pedir la aplicacion de las penas; asi como velar porque los
juicios se tramiten con apego a la ley, para que la justicia sea completa,
imparcial, pronta y expedita; vigilar el debido cumplimiento de las pe-
nas impuestas; representar los intereses de los menores e incapaces, e
intervenir en todos los asuntos que la Ley determine [...]".

Respecto a este punto, es importante senalar que el nuevo mode-
lo organizacional, centralizado o descentralizado, resultado de la
eventual integracién de mandos, en caso de que las policias munici-
pales desaparezcan, serd determinante en las tareas que habran de
emprenderse para adecuar las policias preventivas al nuevo proceso
penal; sin embargo, una cosa es la reforma administrativa y otra la
reforma de las funciones de las policias. La integracién de mandos
es una variable importante para acometer los cambios que deberan
instituirse en el reglamento interno, el manual de organizacion, la
evaluacién del desempernio, la capacitacién y el control de los riesgos
generados por las nuevas funciones policiales.

LOS AVANCES DEL GOBIERNO ESTATAL COMO PLATAFORMA PARA
LA REFORMA POLICIAL

Los cambios legales, organizacionales y funcionales que se han
impulsado en la Secretaria de Seguridad y Protecciéon Ciudadana
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(SSPC) son una plataforma para relanzar la reforma policial y lo-
grar las metas que establece la reforma constitucional.

El gobierno estatal ha contribuido al Sistema Nacional de Segu-
ridad Publica y ha dado continuidad al Acuerdo Nacional para la
Seguridad Publica (ANSP), mediante el Acuerdo “Por un Chiapas
atun mas seguro” de 2008, la creaciéon del Consejo Estatal de Se-
guridad Publica, la creacion del Instituto de Formacién Policial
integrado luego en el Centro Unico de Capacitacién, la nueva Ley
Estatal de Seguridad Publica, que incluye en su capitulo IV el Servi-
cio Civil de Carrera, la creacién de la Policia Especializada, la Uni-
dad de Inteligencia y Seguimiento Criminal de la Procuraduria y la
creacion del Centro Estatal de Confianza Certificado (Sabines, 2007,
2008, 2009, 2010).

Estos cambios son necesarios para avanzar en el proceso, pero
es imprescindible especificar otros tantos y planificar su implanta-
cién como parte del cambio de paradigma policial que requiere la
reforma penal en el Estado.

Sin duda, los logros en el combate al delito son importan-
tes, Chiapas ocupa el primer lugar de los estados mds seguros del
pais, con 2.396 delitos por cada 100.000 habitantes (INEGI, 2010;
ICESI, 2010), pero habrd que recordar que ello no significa que
algunos delitos no se hayan incrementado, sino que no lo han hecho
en relacién a otros estados en el pais. Chiapas ocupa el p uesto
19 en delitos sexuales, el 30° en lesiones, el 26° en delitos patrimo-
niales y el 32° en robos (ICESI, 2010). La posicién cambia con otros
datos, por ejemplo en el indice de incidencia delictiva y violencia
nacional Chiapas ocupa la posicién 19 (CIDE, 2009); no obstante,
expresa el gobernador:

“En Chiapas el indice delictivo durante 2010 present6é una disminu-
cién de 57,93% con referencia al mismo periodo de 2009, en delitos
de alto impacto como robo a transetntes 52,64%, violacién 3,57% y
robo a negocio 47,27% a la baja” (Sabines, 2010: 282)” .2

De acuerdo a las estadisticas oficiales sucede lo mismo con la tasa
de homicidios. En efecto, la baja es significativa puesto que descendié
casi la mitad en el periodo analizado.

En esta légica, es interesante analizar los datos relativos a Chia-
pas de la dltima encuesta de victimacién y sentimiento de inseguri-

3 De acuerdo a un investigador del COLMEX, quien toma las actas de defuncién
capturadas por el INEGI, la tasa de homicidios se increment6 en el periodo 2006-
2009 (Escalante Gonzalbo, 2010).
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dad nacional, porque nos permiten una idea del grado de confianza
que los chiapanecos tienen en su policia, lo cual asimismo tiene un
fuerte impacto en el grado de aceptacion del gobierno estatal.

El 88,5% se siente inseguro en el estado, el 80,9% en su munici-
pio y el 87,6% en su ciudad. Los datos anteriores son paraddjicos, por-
que el estado reputado como el mds seguro del pais, es al mismo tiempo
el estado en el cual sus habitantes experimentan mayor sentimiento de
inseguridad. Paralelamente, en la medida en la que la encuesta
diferencia entre sentimiento de inseguridad y percepcién del deli-
to, el 32,3% piensa que se incrementaron los delitos en el estado, el
25,1% en el municipio y el 26% en su ciudad. Puede anadirse que
el 65,5% de los chiapanecos cree que el incremento de los delitos se
debe a falta de vigilancia policiaca, el 29,8 valora esta dltima como
deficiente, el 1,7 cree que la policia tiene pocos recursos contra la
delincuencia y el 1,4% que hay malos policias y prisiones que no
readaptan (INEGI, 2010).

En sentido estricto este es el entorno del cual debe partir una
nueva fase de la reforma policial estatal, la cual requiere de mayor
imaginacién institucional y sincronizacién con los avances de refor-
ma de las otras instituciones de la cadena penal.

LAS CAPACIDADES INSTITUCIONALES DE LAS POLICIAS
PREVENTIVAS PARA LA REFORMA

La policia preventiva chiapaneca ha jugado un papel central en el lo-
gro institucional del estado mds seguro del pais*. Dice el gobernador:

“Para hacer frente a la comisién de hechos delictivos, seguimos forta-
leciendo las acciones encaminadas a la prevencién del delito y com-
bate a la delincuencia; para ello, contamos con un estado de fuerza
de 912 policias auxiliares, 96 policias de caminos, 285 policias de
transito, 1.364 custodios y 3.387 policias preventivos distribuidos en
los 118 municipios, con una estructura que comprende un cuartel
general, cuatro cuarteles regionales, 20 sectores, de los cuales depen-
den actualmente 78 subsectores, nueve bases de operaciones mixtas,
asi como 14 comisiones del servicio en materia de seguridad y
proteccion, ubicados estratégicamente (Sabines, 2010: 283)”.

Este logro es el resultado de un conjunto de esfuerzos instituciona-
les. La Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana se creé el
18 de noviembre de 1998, actualmente esta institucién implementa
programas de seguridad publica para “preservar, mantener y esta-

4 Es necesario tomar en cuenta el papel del Ejército, la Policia Federal y las policias
municipales.
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blecer el orden, la tranquilidad y la seguridad publica en el estado...
en el marco de colaboracién interinstitucional de los tres niveles de
gobierno”. Para tal efecto, se organiza mediante un reglamento, orga-
nigrama y un manual de organizacién (SSPC, 2010).

Las corporaciones policiales que la integran son las policias pre-
ventiva, de Caminos, de Transito, Auxiliar y Fronteriza.

El reclutamiento se realiza mediante convocatoria y la capa-
citacién se desarrolla en tres fases, una inicial de competencias
de prevencién, otra continua, caracterizada por la adquisicién de
habilidades técnicas e informacién legal, y la especializada, con-
centrada en la adquisicion de habilidades de salvaguarda de la
escena del delito.

La permanencia depende del Centro Estatal de Confianza Cer-
tificado:

“Tan s6lo en lo que va de la administracion Municipal de Tuxtla Gutié-
rrez[...] 200 elementos de la policia han sido destituidos o sanciona-
dos o por diversa faltas” (8/10/10).

Los programas que implementa como parte de la politica de seguri-
dad publica son los siguientes: Vecino vigilante, preocupado por
la integracién vecinal para la vigilancia corresponsable; Ayzidanos
a protegerte, orientado a la denuncia ciudadana; Escuela Segura, para
combuatir la delincuencia en torno a las escuelas, mediante el Operati-
vo Mochila; Nirio Policia, basado en platicas a escolares de educa-
cién basica mediante la interaccién con policias preventivos; Padres
de Exito, el cual dinamiza los Consejos de Participacién Escolar en el
nivel basico; Educacién Vial y Consejos, dirigido a la poblacién para
que evite ser victimizada por los delincuentes.

La Secretaria de Seguridad y Proteccién Ciudadana esta suje-
ta, como todas las instituciones del gobierno estatal a la Ley que
garantiza la Transparencia y el Derecho a la informacién Publica,
aprobada el 12 de octubre de 2006 mediante el decreto 412.

Las corporaciones policiales de la Secretaria estdn compuestas
de 11.344 elementos, distribuidos en 8.882 operativos preventivos
y 2.382 elementos de corporaciones diversas, sin tomar en cuenta
a las policias municipales que en conjunto tienen 8.500 elementos.

Es interesante la alta rotacion contractual que existe en las poli-
cias municipales y preventivos estatales, puesto que involucran redes
sociales fuertes, las cuales se mantienen a pesar del cambio de ads-
cripciéon. Hay muchos casos de policias preventivos contratados por
los municipios y viceversa. El nimero de los policias preventivos se
incrementara con la eventual integraciéon de mandos lo cual implica
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en general la desaparicién de las policias municipales y el manteni-
miento de aquellas que logren su certificacién.

Tabla 1
Numero de elementos policiacos y distribucion por corporacion

Policias operativos

Policias por Corporaciones Preventiva, 3.290
Caminos, 83
Auxiliar, 803
Tréansito estatal, 281
Subsecretaria de Ejecucion de medidas de Seguridad,
1.215

Policias por sexo y edad s/d
Policias por grado escolar s/d
Cursos de capacitacion recibidos en los 2008 (3)
(ltimos tres afios 2009 (7)
2010 (11, 21 talleres)
POI|C|as privadas en el Eéfédo """ I'E‘ié‘r'r‘l'éntos, 1803

Empresas, 86
Presencia en municipios, 40

Comisario, 16.430*
Inspector General, 13.943
Inspector Jefe, 10.344
Inspector, 7, 208
Subinspector, 6.952
Oficial, 7.035

Policia 1°, 5.385

Policia 2°, 4.589

Policia 3°, 4.758

Policia raso, 4.231

Fuente: Secretaria de Seguridad y Proteccion Ciudadana, Chiapas, noviembre 2010.

* Pesos

La presencia de la policia preventiva en el estado no se extiende
a la zona del conflicto zapatista, en la cual la seguridad depende del
Ejército.

El estado de Chiapas tiene 136 policias por cada habitante. El
personal operativo cuenta con un perfil escolar de secundaria, aunque
el 17% de las policias municipales son analfabetas.’

Las condiciones laborales de los policias preventivos son preca-
rias en la medida en que tienen salarios bajos comparados con los

5 Notimex. “Son analfabetas el 17% de las policias municipales de Chiapas”, 8 de
marzo de 2009.
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que se perciben en otros estados, cuentan con una seguridad social
insuficiente y carecen de infraestructura para la recreacion durante
el tiempo en el cual se encuentran fuera de servicio. Asi lo expresan
los policias de base:

“Quitaron las instalaciones, nos repartieron y no hay base” (Policia I).

“Quitaron el Cuartel General, no hay donde descansar” (Policia II).

Los policias de base dicen ganar poco y experimentar muchas injusti-
cias. Para ellos, su situacién laboral podria ser mejor si se respeta-
ran las reglas de ascenso, se redujera la corrupcion que existe “desde
el mando mas alto al raso”, se homologaran los salarios a nivel na-
cional y no hubiese un sistema de puntaje, asociado a los errores
cometidos en el servicio, castigados como faltas administrativas.

Por el contrario, la percepcion de los altos mandos de la situa-
cién laboral de los policias estd determinada por el seguimiento de
las leyes y el reglamento interno de un Consejo de Honor, instituido
en 2008, tomado de la experiencia castrense y el cual funciona como
un tribunal de juicios orales de acuerdo a un alto mando de la Secre-
tarfa de Seguridad y Proteccién Ciudadana. Existe en ésta un uso
disciplinario del Consejo de Honor para el castigo de faltas adminis-
trativas de los policias, los cuales, dicho sea de paso, no cuentan con
defensa de oficio. En algunos casos, sefialan:

“Hay sanciones administrativas por faltas que no son voluntarias, no
hay cédigo” (Policia I).

El Consejo de Honor es el principal instrumento de ascensos. Para
los policias preventivos, la institucionalizacién del servicio civil de
carrera ha sido muy lenta debido a la asignacion selectiva de cursos
y el reparto discrecional de grados y cargos dentro de la institucién.
Respecto de este punto sefialan: “De las promociones ni nos ente-
ramos... hay empleados que son de fuera y de pronto aparecen con
grados... es tan usual que ya no te sorprende” (GFMI, 2010).°

Los cambios legales realizados se han orientado a la homo-
logacién institucional con la Secretaria de Seguridad Pablica Federal.
No existen hasta ahora planes de creacién de unidades de investiga-
cion, servicios de peritaje y vigilancia de las salas de juicios orales,

6 En esta dinamica, es evidente la subordinacién de las mujeres en la institucién
policial, la cual ha sido interiorizada por todos como “natural”, incluso por las
mismas mujeres policias: “Las mujeres no pueden hacer lo mismo que los hom-
bres” (Policia I).
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o cursos especificos de argumentacion para la defensa de las prue-
bas. La Ley de la Secretaria de Seguridad y Protecciéon Ciudadana
instituye a propésito de la investigacion, testificacién en los juicios
orales, la carrera policial y la Comisién de Honor y Justicia:

“Actualizarse en el empleo de métodos de investigacion que garanticen
la recopilacion técnica y cientifica de evidencias... Utilizar los protoco-
los de investigacion y de cadena de custodia adoptados por las institu-
ciones de Seguridad Publica... Preservar, conforme a las disposiciones
aplicables, las pruebas e indicios de probables hechos delictivos o de fal-
tas administrativas de forma que no pierdan su calidad probatoria y
se facilite la correcta tramitacién del procedimiento correspondiente
[...]. Las policias preventivas del Estado, para el mejor cumplimiento
de sus objetivos, desarrollardn, cuando menos, las siguientes funcio-
nes: 1. Investigacion: a través de sistemas homologados de recoleccion,
clasificacion, registro, andlisis, evaluacion y explotacion de informacion
[las otras funciones son prevencién y reaccién] (D205, 2010: TIII, CI,
A22, X1, XII, XIV, XV/ TV, CI, A45, 1).

Establecer los modelos y mecanismos de profesionalizacién, carrera
policial, ascensos y recompensas, sistema disciplinario y normativo
interno de la Secretaria (D205, 2010: CII, A4, VII)”.

La carrera policial comprende el grado policial, la antigiiedad, las in-
signias, condecoraciones, estimulos y reconocimientos obtenidos,
el resultado de los procesos de promocion, asi como el registro de
las correcciones disciplinarias y sanciones que, en su caso, haya acu-
mulado el integrante (D205, 2010: CII, A48):

“La comisiéon de honor y Justicia sera la encargada de conocer,
mediante los procedimientos sefialados en la Ley en su propio Regla-
mento, de las conductas en que incurran los elementos que integran a
la Secretaria (D205, 2010: CIV, A19)”.

“Nosotros tenemos un Consejo de Honor y Justicia... si, hay legis-
lacién militar apoyada por un sistema de puntos, a cada policia se le
dan 500 puntos. Por cada boleta de arresto se le quitan puntos (Fun-
cionario I)”.

El reglamento de Consejo de Honor especifica:

“Con la intencién de que el Consejo cuente con la informacién in-
dispensable para emitir una resolucién justa y equitativa gozara de
las mas amplias facultades para examinar los expedientes u hojas
de servicio del personal operativo de las policias estatales y practicar
las diligencias que permitan allegarse de los elementos necesarios...
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En el ejercicio de sus atribuciones el Consejo estd facultado para san-
cionar los movimientos escalafonarios o de ascenso en términos del
Reglamento que rige el Servicio de Carrera de los Policias Preven-
tivos... 8.- El Consejo tendré las atribuciones siguientes: I. Conocer,
analizar y, en su caso, sancionar las faltas en que incurran los
elementos de los Cuerpos de Seguridad Publica, en los términos
de la Ley y reglamentos vigentes, asi como en otras disposiciones
aplicables. II. Practicar las diligencias necesarias que conlleven a re-
solver asuntos o cuestiones respecto a la conducta de los elementos
de las distintas corporaciones policiacas dependientes de la Secre-
taria y que afecten la honorabilidad e imagen de cada corporacion.
III. Determinar cuando una conducta es de caracter disciplinario
y aplicar el correctivo que estime pertinente, el cual se asentara en
un acta de consejo. IV. Aprobar el otorgamiento de reconocimientos
y condecoraciones a los elementos que se hagan acreedores a tal
distincién. V. Recibir de las Direcciones las propuestas de ascenso,
promociones y reconocimientos de los elementos que formen parte
de esta (CI, A4, 5, 8)".

EL MODELO ORGANIZACIONAL, LOS CONFLICTOS
JURISDICCIONALES Y LA COOPERACION ENTRE POLICIAS
PREVENTIVOS, JUDICIALES Y MINISTERIOS PUBLICOS

La policia preventiva estatal es regulada mediante la Ley General
de las Policias Preventivas del decreto 132, del 14 de marzo de
2007, la ley que establece la bases de operacion de la Secreta-
ria de Seguridad y Proteccién Ciudadana, aprobada mediante el
Decreto 205, del 16 de abril de 2010, la Ley del Sistema Estatal
de Seguridad Publica, reformada el 20 de diciembre de 2006 y el
reglamento del Consejo de Honor, aprobado también en el decreto
132, arriba mencionado.

En general, la policia preventiva se caracteriza, como la mayo-
ria de las policias preventivas del pais, por altos mandos asumidos
por militares en retiro o con pasado militar —el caso, por ejemplo,
del Secretario actual, el Jefe de Estado Mayor, algunos inspectores,
subinspectores y oficiales— y policias civiles de dos o mas generacio-
nes.” Algo semejante sucede en la policia especializada:

7 El dia 28 de diciembre de 2010 murié6 el Comisario José Luis Solis Cortés, Secre-
tario de Seguridad y Protecciéon Ciudadana de Chiapas (2008-2010) y fue sustituido
por el Mayor de Caballeria, Rogelio Hernandez de la Mata el cual se encontraba al
frente de la Secretaria de Seguridad y Protecciéon Ciudadana en Tuxtla Gutiérrez.
El nuevo secretario ya habia asumido con anterioridad el cargo de Secretario de
Seguridad Publica Estatal a finales de los afios noventa. El nuevo secretario dio po-
sesion al Teniente Coronel Francisco Gutiérrez Estrada como Jefe de Estado Mayor,
en sustitucién del Mtro. David Martinez, con quien gestionamos la realizacion del
presente diagndstico.
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“El Ejército ha invadido la judicial, porque los mandos han sido mili-
tares retirados (Agente de Policia Especializada I)”.

Veamos en la siguiente tablalos principales funcionarios de la SSPC
en los ultimos dos sexenios estatales.

Secretarios de Seguridad y Protecci-:;ar‘]b(ll?uiadana en Chiapas, de 2000 a 2011
Gobernador Periodo Secretario de Seguridad
Pablo Salazar Mendiguchia (2000-2006) : 2000-2006 Lic. Horacio Schroeder Bejarano
Juan Sabines Guerrero (2006-2012) 2006-2008 Lic. Daniel Roque Figueroa
12008-2010  Comisario, José Luis Cortés Solis
2010ala feché" Mayor, Rogélio Hernandez de la Mata

En la SSPC hay una subcultura militar de la gestién y la toma de
decisiones que serd imprescindible para el cambio organizacional.
Respecto de este punto dice un Inspector: “Ojald hubiera mandos
militares regionales para la integracién de mandos”.

Esta composicién institucional determina que la cadena de
mando se complique. Dice un funcionario: “Existen en algunas areas
mentes negativas que no quieren obedecer el control de mando”. La
comunicacién institucional circula como érdenes y segmentada, lo
que produce que haya entre los policias de base vacios de informa-
cién acerca de las politicas de seguridad publica y los planes de re-
forma policial en marcha. La informacién de los cambios legales,
organizacionales y funcionales que implica para la policia preventiva
la reforma penal es practicamente nula entre los policias; no obstante
hay una gran disposicion de ambos segmentos, las autoridades y los
policias de base, para asumir las tareas que requiere el logro de las
metas institucionales.

Van a lograrse las expectativas para 2012 (Funcionario III):

“Soy optimista porque la reforma viene a cambiar la forma negativa
de ver a un policia. La reforma viene a cambiar muchas estructuras...
El sistema de justicia en México es un enfermo destinado a morir y el
organismo que vendria siendo la sociedad mexicana pide a gritos una
terapia intensiva (Funcionario I)”.

“Necesitan prepararnos... no todos querran hacer investigacion...
conocer mas de leyes” (Policia V).

Los altos mandos de la SSPC no contemplan hasta ahora la necesi-
dad de incentivos a los policias de base para mejorar su disposicion
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a la reforma, aunque piensan que la capacitacién y formacién para
las funciones de investigacion para la policia que requiere el nuevo
proceso penal debe ser universal.

Asimismo, los altos mandos, de procedencia militar, no han
pensado sisteméticamente las implicaciones organizacionales de la
reforma y los riesgos de su implantacién, puesto que confian en
que el mando militar y la disciplina “inyectada” desde el Consejo
de Honor son suficientes para que los policias hagan lo que tienen
que hacer.

Este punto es interesante, porque la Secretaria es una institu-
cién dual en la cual los altos mandos concentran la informacién
sobre el proceso de reforma, pero desconocen lo que los oficiales
y policias de base piensan de lo poco que han escuchado acerca
de la eventual atribucién de investigacién para la policia preventiva.
En tales circunstancias, la policia preventiva se observa como un
edificio de dos niveles en los cuales sus ocupantes conocen muy poco
lo que rutinariamente hacen arriba y abajo.

De acuerdo a algunos policias, la capacitacién que hasta ahora
han recibido no contempla estas competencias puesto que su funcién
siempre ha sido tinicamente la prevencion del delito, no obstante se-
fialan enfaticamente que son capaces de desarrollar esas habilidades
y competencias mediante cursos de capacitacion, “necesitan prepa-
rarnos” (Policia II).

En este punto, es importante observar cémo el calculo de benefi-
cios se impone en ambos tipos de personal. Los altos mandos calcu-
lan que la reforma penal es una ventana de oportunidad para con-
solidar sus esfuerzos de construcciéon de una policia tinica, aunque
reducen la reforma a la capacitacion.

Para ellos la férmula politica para la implantacién de los cam-
bios es a mayor numero de integrantes resultado de la integracion
de mandos, mayores recursos para la capacitacion universal de las
policias preventivas. En contraparte, los policias de base razonan
con la férmula a mayor trabajo, mayor salario y prestaciones, esta-
mos dispuestos, s6lo requerimos capacitacion.

En efecto, los policias de base y oficiales tienen una alta dis-
posiciéon para la capacitaciéon de su nuevo rol en el proceso penal.
Algunos de ellos manifiestan desencanto por los limites de su fun-
cién en la prevenciéon del delito que les imposibilita hacer investi-
gacién criminal. Dicen: “no tenemos esa facultad de decir lo que
realmente pasé... seria bueno, porque también nos daria mayor
competitividad con la policia federal... todos tenemos capacidad para
hacerlo... se necesita una policia especializada... somos los prime-
ros en llegar... tenemos que esperar a que lleguen los ministeriales...

106



José Alfredo Zavaleta Betancourt

hay riesgos altos que se evitan con capacitaciéon” (GFMI, 2010). Hay
incertidumbre institucional respecto de la continuidad de la reforma
y el tiempo corto de implantacién determinado por las elecciones pre-
sidenciales y de la Gubernatura en 2012.

Para lograr las metas de la reforma, el Consejo de Honor y
el mecanismo de puntuacién asignada a la buena conducta policial
puede convertirse en un medio para incentivar la participacién a
las unidades de investigacién especializada necesarias. El volunta-
rismo institucional de los altos mandos —una debilidad institucional
en la medida en que no se basa en un diagnéstico sistematico de la
institucién policial- puede transformarse en una oportunidad para
el disefio de un plan estratégico de capacitacién policial, sincroni-
zado con los avances de las reformas en las otras instituciones del
proceso penal.

Los altos mandos que conduciran la reforma policial tienen ca-
pacidad de diseno de planes y programas de capacitacién antes del
cambio de gobierno estatal y dicen esperar sélo es presupuesto que
les generara la integracién de mandos. Respecto de la capacitacion,
es delicado que sélo un ntmero reducido de policias preventivos ha-
yan recibido cursos sobre la funcién de la policia y la cadena de
custodia en el marco de los juicios orales y que las policias mi-
nisteriales sélo lo recibieran en un ntmero poco significativo, pues
s6lo el 30% de la policia especializada, creada mediante el decreto
137 del 6 de enero de 2009, tiene informacién acerca de la reforma
y s6lo el 5% tiene competencias para la investigacién (DIVIP, 2010;
CISJPECH, 2010).

“[...]ya se les estan dando cursos para efecto que conozcan la refor-
ma, les esta costando asimilarla. Estamos hablando de policias que
tienen grados de estudios minimos” (Proyectista I).

“Primero que se preparen... [Si el tribunal capacita] estariamos rom-
piendo un principio basico... porque el que juzga a capacitar a los
policias (Secretario de Acuerdos I)”.

Durante 2010, las academias nacional y regional de seguridad pu-
blica (ANSP/ARSP) impartieron el curso: “La actuacién de la policia
especializada en el nuevo sistema de Justicia Penal” con 22 asisten-
tes, el SNSP/ARSP: “El rol de la policia investigadora y los peritos
en el nuevo Proceso Penal Acusatorio” con 30 participantes, lo que
significa que de los 25 cursos impartidos sobre la reforma sélo dos
se han ocupado de la eventual reforma policial y de los 523 capa-
citados sélo 52, es decir el 10%, han recibido cursos, si es que no
fueron los mismos participantes en ambos (PGJE, 2010).

107



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

En la policia chiapaneca, la idea de la integracién de mandos se
ha arraigado mas que la propia idea de la reforma penal para asumir
atribuciones de investigacién y testificacion en los juicios orales.

Para las autoridades policiales se trata de un problema organiza-
cional que requiere de la desapariciéon de las policias municipales
“rebasadas por la delincuencia”, la creacién de mandos regionales
para descentralizar las decisiones rapidas y de mayores recursos
para la realizacién de operativos.

El gobernador y el Secretario de Seguridad han manifestado
su interés en apoyar el proyecto de policia tinica del gobierno fe-
deral ante los presidentes municipales recién electos en 2010 y en
las instancias del Consejo Estatal de Seguridad Publica. Respecto a
este asunto:

“El gobernador Juan Sabines Guerrero solicité a los alcaldes de la
entidad apoyar la propuesta de Felipe Calderon Hinojosa, de crear una
Policia Unica, tema que se discute a nivel nacional (21/08/10)”.

“Organizar a las policias de los tres 6rdenes de gobierno para com-
batir de manera mas eficaz a la delincuencia organizada y contar con
mayor participaciéon ciudadana”, es el camino del existo en seguri-
dad, advirti6é el comisario José Luis Solis Cortés, secretario de Segu-
ridad y Protecciéon Ciudadana al exponer el tema del Nuevo Modelo
Policia durante el seminario “Seguridad Publica y Gobiernos Locales”
dirigido a los 118 alcaldes electos, que finalizé este miércoles en el
Centro de Convenciones de Chiapas (01/09/10)”.

Por el contrario, respecto a las implicaciones para la policia de la
reforma penal sostienen:

“Arrancamos con las nuevas reformas, hay un enlace interinstitu-
cional, estamos acercando al Poder Judicial, nos estan invitando a los
Juicios Orales (Funcionario II)”.

“De hecho, el Congreso Nacional de Mediacion fue la primera capaci-
tacion... si fueron los policias operativos de aqui, nosotros si tratamos
de darles capacitaciéon en mas que nada Equidad de género, violencia
familiar y ya iremos incluyendo los temas de la Reforma para que
también la vayan conociendo... “No, todavia no tienen conocimiento
ellos de ese proceso serian pocos los que tienen el conocimiento (Fun-
cionario II)”.

En el desempefio policial, los policias preventivos consideran que

la reforma puede abrir la posibilidad de realizacién de lo que siem-
pre han deseado que es conocer las causas de los delitos. Para ellos, la
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diferenciacién de la prevencién y la investigacién del delito, que sélo
concede atribuciones de investigacién a la policia ministerial, ha sido
inadecuada porque les priva de la funcién de enfrentar la situacion,
limitandolos a la salvaguarda de la escena del delito, aunque los
policias ministeriales y los peritos lleguen tarde al lugar de los hechos.

Para los policias la atribucién de investigaciéon es una forma de
dignificacién de su oficio que generalmente aparece como de me-
nor importancia que el de los policias municipales, ministeriales
y federales.

Hay una alta disposicién para investigar: “si nos capacitan...
dariamos el cien por cien... nos han quitado muchas facultades, nos
sentimos atados de pies y manos... la capacitacién no es para to-
dos... abrir los cursos a todos, que no sean selectivos” (GFMI, 2010)”.

Ahora bien, para acometer el tema de la cooperacién de los acto-
res de la cadena penal es necesario conocer las representaciones reci-
procas que unos tienen de los otros. Las representaciones colectivas
que los policias preventivos tienen de los ministeriales estd basada
en la competencia jurisdiccional y algunas fricciones en el trabajo. Los
policias ministeriales son representados por los policias preventivos
como prepotentes:

“Hay mucho conflicto... son muy agresivos... se creen mas que noso-
tros (Policia I)”.

Esta imagen contrasta con la representacion que los policias preventi-
vos tienen de los policias federales, a los cuales piensan como educa-
dos y mejor pagados o de los militares a quienes consideran basica-
mente disciplinados, poseedores de una cultura jerarquicay eficiente.

Por el contrario, en la Procuraduria, los policias ministeria-
les, los asistentes de fiscales especiales y proyectistas defienden su
monopolio de la investigacién bajo argumentos tales como que la
reforma nacié muerta porque los juicios orales sélo funcionan en
culturas diferentes, la superioridad de los policias ministeriales
depende de su jurisdiccion y atribuciones ministeriales y los policias
necesitarian de una capacitacioén intensiva para colaborar en las tareas
de investigacién.

“Necesitan darles cursos, una capacitacién para hacer lo que no-
sotros, porque ellos son preventivos [...] nosotros nos abocamos a
las 6rdenes de aprehension, localizaciones y presentaciones giradas
por ministerios publicos, y lo que es una localizacién y ostentacién
girada por un juez federal, en otras delegaciones se da, aqui no se
da... No hay ningiin inconveniente en que participen en lo que noso-
tros hacemos, al contrario, aqui se necesita mds apoyo. En el caso de
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la policia especializada, somos muy poca gente... Sélo tendria que
darse una capacitacion de cémo tratar a las personas indicadas, no
llegar violentamente; la policia especializada no se da abasto porque
no tiene personal... Las diferencias se dan, porque supuestamente no-
sotros estamos mds arriba que ellos. Tenemos mads atribuciones. El
roce ha sido porque para ellos nosotros no hacemos nada y nos
creemos mas que ellos, pero la diferencia no la damos nosotros, la
da el trabajo... Con la participacion de la preventiva en los operati-
vos, van ddndose cuenta de lo que hacemos, con excepcion de que no
lo pueden hacer en su trabajo. Para que nosotros les ensefiemos lo
que hacemos, tendria que haber una reforma, una autorizacién por
parte de los jefes, y ellos seleccionar el personal que les va a impartir a
lo que es el ambito de trabajo de nosotros. (Agente de Policia Espe-
cializada I)”.

La informacién que los policias preventivos tienen de los poli-
cfas ministeriales esta determinada basicamente por los operativos
compartidos y lo que leen acerca de ellos en la prensa. La coope-
racién inter-agencial con la policia federal, el Ejército y la Marina
es ocasional, porque tienen jurisdicciones diferentes y sélo en casos
urgentes cooperan para el logro de metas institucionales. La ima-
gen del ministerio publico, jueces y magistrados es practicamente
nula porque consideran que no les corresponde informarse acer-
ca de ellos, no obstante califican el trabajo de dichos funcionarios
como bueno.

En tales circunstancias, hay una constante en las conversaciones
policiacas sobre la reforma acerca de que los cambios legales y or-
ganizacionales se realizardn sin problemas, en cierta medida, dicen,
se han anticipado a ellos, aunque no han desarrollado un proyecto
especifico de cémo cambiar el organigrama, el manual de organiza-
cién, los reglamentos, la ley, las unidades de investigacion, el control
del desempernio policial en la cadena de custodia.

“La policia en vez de estar pensando en c6mo robar al ciuda-
dano, va a estar ocupada aprendiendo sobre cadena de custodia,
preservacion de los hechos... si ti piensas que no todos los policias
necesitan preparacion, vas a tener la policia que mereces... la policia
es eficaz pero poco eficiente... mejorard porque es obligatorio... somos
el primer lugar en seguridad publica... si se pueden dar cambios im-
portantes... nuestra ley estd completamente homologada a la federal, es
exactamente igual... necesitamos voluntad politica para que funcionen
los cambios propuestos... es adoctrinar a estos canijos, ¢va a residir en
ellos la capacidad de investigacion? Me da terror y eso que soy policia
(Funcionario I)”.
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LAS REPRESENTACIONES SOCIALES DE LOS POLICIAS

ACERCA DE LOS CIUDADANOS, LA DEFENSORIA DE DERECHOS

Y LA PARTICIPACION CIUDADANA

Los policias preventivos son hipersensibles a las representaciones ciu-
dadanas de la policia. Estos piensan que los ciudadanos los repre-
sentan como maleducados y delincuentes. Para ellos, los ciudada-
nos, por el contrario, no cumplen con sus responsabilidades civicas
porque no denuncian y piden demasiado de las policias, no obstante
entre sus bases estipulan la participacion de los ciudadanos en la
evaluacién de la implantacién de las politicas de seguridad publica
y del funcionamiento de las policias, a partir de:

“I. Participar en la evaluacién de las politicas y de las Institucio-
nes policiales. II. Opinar sobre politicas en Materia de Seguridad
Puablica. III. Sugerir medidas especificas y acciones concretas para
esta funcion. IV. Realizar labores de seguimiento. V. Proponer re-
conocimientos por méritos o estimulos para los integrantes de las
instituciones policiales. VI. Realizar denuncias o quejas sobre
irregularidades. VII. Auxiliar a las autoridades competentes en el
ejercicio de sus tareas y participar en las actividades que no sean
confidenciales o pongan en riesgo el buen desempefio en la fun-
cién de la Seguridad Publica (D205, 2010: TIX, CI, A75)”.

Asimismo sefialan un déficit de control civil mediante la CEDH:

“Cuando abres espacio entre las instituciones de gobierno, das
oportunidad de ver entre ellas, para eso son los observatorios... de
acuerdo con una reforma de segunda generaciéon en materia de
rendicion de cuentas del desempefio policial. En un estado demo-
cratico deben garantizarse los derechos humanos, los cuales cuan-
do se positivizan, se convierten en garantias constitucionales...
somos presas de los partidos politicos. La CEDH deben tener una
injerencia mds coercitiva... nosotros tenemos un Consejo de Honor
y Justicia, y ellos deberian de venir, participar, no es un problema
de instituciones, es un problema de quienes trabajan en las insti-
tuciones (Funcionario I)”.

Por el contrario, un visitador de la CEDH sostiene que la reforma que
concede atribuciones de investigacion y testificacion en los juicios ora-
les a las policias preventivas sera s6lo una formalizacién juridica de
la mala rutina de éstas, “un maquillaje... un discurso politico” o bien,
un mecanismo que legitimara el patrén de violacién sistematica de
garantias y derechos humanos, puesto que investigan desde siempre
por derecho propio, orientados por la l6gica: “te encierro y después
investigo”. Para el funcionario entrevistado, las policias preventivas y
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ministeriales enfrentaran serias dificultades para adecuarse al nuevo
proceso penal en la medida en la cual:

“Va a haber muchos problemas, si no saben leer y escribir, menos van
a saber hablar... mucho mas que tenemos un léxico particular regio-
nal... los testigos no van a venir al juicio oral (Visitador I)”.

Respecto al desemperio policial, la CEDH -Consejo Estatal de De-
rechos Humanos a partir del decreto del 25 de octubre de 2010- se
limita, en su falta de poder vinculante, a recomendar moralmente ape-
go estricto a las leyes.

Las recomendaciones analizadas como parte de esta investiga-
cién describen detenciones arbitrarias, lesiones y el uso de la tor-
tura en interrogaciones. “Las violaciones son las mismas de siempre,
porque quienes las cometen son las mismas policias de siempre”,
dice el funcionario. Las recomendaciones a las policias son ge-
neralmente aceptadas, pero no tienen un impacto institucional o
social, porque no implican una reparacién del dafo, medida que “si
les duele”. Veamos la evolucion reciente de las recomendaciones de
la CEDH a las policias estatales:

Tabla 3
Recomendaciones a policias de la CEDH

2007 § 2008 § 2009 § 2010
: 5 ? 9 ? 2

10 : 16 : 7

Fuente: Comision Estatal de Derechos Humanos (Chiapas, 2010).

De las 41 recomendaciones emitidas, s6lo nueve fueron aceptadas
(CEDH, 2010). Las policias preventivas, municipales y estatales, no
son monitoreadas sistematicamente en sus logros institucionales ni
controladas civilmente. En Chiapas no existe un reglamento del uso
de la fuerza ni tampoco un Observatorio Ciudadano de la Seguridad
que cumpla con el Acuerdo Nacional de Seguridad Publica de 2008.
Por el contrario, existen otros observatorios de organizaciones civiles
tales como el Observatorio para la Defensa de los Derechos Hu-
manos de los migrantes, impulsado por el INSYDE vy el Centro Fray
Matias de Cérdova, asi como el Observatorio de Violencia Social y
Género, de la Asociacién Civil “Defensoras Populares” y que funciona
con financiamiento de INDESOL.
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Las organizaciones civiles de defensoria de derechos humanos
han decidido la denuncia paralela de los abusos policiales, basica-
mente federales, pero también estatales, orientados por el discurso
de la criminalizacién de la protesta. Para las organizaciones civiles
interesadas en el respeto de los derechos humanos en Chiapas, el go-
bierno criminaliza las expresiones artisticas de los jévenes, desaloja a
los indigenas de tierras comunitarias y hostiga sistematicamente
a las bases zapatistas.

“Las personas que son privadas arbitrariamente de la libertad por
agentes adscritos a los 6rganos de procuracién de justicia se vuelven
vulnerables a actos de coercion y tortura por parte de la policia y de
funcionarios del Ministerio Publico (FB, 2009: 42)”.

“Abordamos la tematica de criminalizacién del descontento social,
en donde percibimos que en este periodo hubo un aumento conside-
rable de agresiones a actores sociales que reivindican y defienden sus
derechos, agresiones que se dirigen tanto a organizaciones: sociales,
no gubernamentales, grupo de jévenes que son reprimidos por ma-
nifestar sus ideas creativas a través de expresiones culturales (YMFB,
2005: 1)".

“La criminalizacion se distingue por ser un mecanismo empleado por
el Estado, no sélo para controlar, sino para castigar expresiones de
la ciudadania en ejercicio y/o reivindicacién de derechos. Los me-
dios de comunicacion son un instrumento que utiliza el Estado para
criminalizar a las personas en situacion de pobreza. Envian un men-
saje tergiversado a la opinién publica promoviendo la informacién del
modo que conviene al gobierno, justificando y legitimando los actos
violatorios de derechos humanos y de criminalizacién de la acciéon
social (YMFB, 2009)”.

Estos juicios sobre la baja preparacién y los abusos policiacos son una
extension de la etiqueta que los ciudadanos tienen de la policia y que
los policias preventivos mismos identifican como parte de una mala
interaccion con los ciudadanos.

Este proceso se repite en el caso de los medios de comunicacién.
La relacién de la policia con la prensa es problematica, sobre todo en
ciertas coyunturas politicas, dice un visitador de la CEDH. La prensa
local, con la cual algunos oficiales dicen mantener una buena rela-
cién a pesar de que ésta llega a convertirse en un mecanismo de
presién, aborda rutinariamente los cambios de personal de la Se-
cretaria de Seguridad Publica y Protecciéon Ciudadana, tematiza los
enfrentamientos entre policias ministeriales y delincuentes organi-
zados y entre estos ultimos y el Ejército y la Marina, a propésito de
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las redes de trafico de migrantes, el trasiego de drogas y los desalojos
de predios rurales. A este respecto:

“El 9 de septiembre de 2008 en Chiapas suscribié el acuerdo estatal
“Por un Chiapas atin mas seguro”, con la finalidad de establecer una
estrategia de combate frontal a la delincuencia, pero los pobres resul-
tados en esta zona geogrdfica son alarmantes, toda vez que la poblacion
es victima constante de secuestros, asesinatos y extorsién por parte
del crimen organizado establecido en esta regién, y quizas en la capi-
tal del estado, pero que pasa inadvertido para el gobierno federal pues
el control que mantiene el Estado de la informacién, para que esta
no se difunda y se pueda sefialar que en Chiapas hay un minimo
grado de violencia, sin embargo la ciudadania tiene una percepcion
muy distinta (10/19/10)”.

En efecto, los policias preventivos manifiestan que la Secretaria de
Seguridad y Protecciéon Ciudadana planifica la informacién que di-
funde a la prensa para que “se hable bien de nosotros”, sin embargo
para ellos, al igual que las defensorias de derechos humanos, los me-
dios de comunicacion, particularmente la prensa, llegan a convertirse
en factores problematicos:

“A veces ayudan, a veces echan tierra (Policia I)”.

“A veces son amarillistas, desvian la informacion... algunos estan ma-
nipulados (Policia I1)”.

LAS DEBILIDADES Y LAS FORTALEZAS INSTITUCIONALES

En general, la SSPCCH se encuentra en condiciones para avan-
zar en la implantacion de la reforma penal, pero requiere de un
plan sistemdtico para un nuevo disefio institucional de las poli-
cias preventivas.

Los cambios que ha impulsado en el actual gobierno son impor-
tantes para concretar la reforma, sin embargo es necesario detonar
otros como parte de la integracién de mandos y el cambio de atribu-
ciones en los juicios orales. Para tal efecto, debera promover las refor-
mas constitucionales locales pertinentes para el fundamento legal de
su autorreforma.

La cantidad y calidad del trabajo policial debe ser evaluado
permanentemente mediante una supervision. Deberan existir regis-
tros homologados de los delitos que puedan ser intercambiables con
la policia especializada y ministerial.

Es altamente recomendable que exista un mecanismo de
control externo del desempefio policial. La creacién del Obser-
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vatorio Ciudadano de Seguridad —compromiso establecido en el
ANSP- es impostergable y que el CEDH tenga una participacién
mas activa en la evaluacién del uso del Consejo de Honor de la
Secretaria de Seguridad.

Las reformas deberan implantarse gradualmente y en sincronia
con las detonadas en las otras instituciones de la cadena penal y para
eso es imprescindible que la Comision Interinstitucional de la refor-
ma penal del estado de Chiapas establezca una ruta critica general
para las policias, los ministerios publicos y los jueces.

La Secretaria de Seguridad Publica debe mejorar su imagen en-
tre los chiapanecos mediante la aceptacién de la evaluacién civil
organizada de sus politicas y funcionamiento.

Los cambios legales, organizacionales y funcionales de las po-
licias preventivas deben ajustarse a los procesos de homologacién
institucional y la reforma en marcha de las otras instituciones del
poder judicial que forman parte de la cadena penal en el Estado.

En particular, es importante sincronizar las iniciativas de reforma
policial al ritmo de la reforma que se imponga en los ministerios pu-
blicos, juzgados y tribunales y mejorar la cooperacién o corresponsa-
bilidad con las agencias policiales del gobierno federal.

La nueva fase para la reforma policial orientada a su adecua-
cién para el nuevo proceso penal requiere de una agenda de largo
plazo transexenal que garantice la implantacién de los cambios den-
tro del tiempo perentorio asignado. Esta agenda implica pensar en
una vinculacién entre el proceso de integracién de mandos y los cam-
bios organizacionales para contribuir a los juicios orales.

Este es el horizonte de cambios que deberia experimentar la
policia preventiva chiapaneca para adecuarse a las necesidades de los
juicios orales. Por supuesto, el proceso debe sujetarse a controles que
reduzcan los riesgos de distorsion de las nuevas funciones, y para tal
efecto es necesario maximizar las figuras institucionales existentes de
contraloria social del desempefio policial.
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DEFICIT EN INVESTIGACION

Y ESCLARECIMIENTO DE DELITOS
COMUNES EN LA PROVINCIA
DE CORDOBA (ARGENTINA)

CAUSALIDAD INSTITUCIONAL
Y SENSACION DE INSEGURIDAD

EL BAJO NIVEL DE DENUNCIAS efectuadas por delitos comunes
como robo, hurto y agresiones obedeceria al bajo nivel de confianza
ciudadana en las instituciones de la seguridad.

Este bajo nivel de confianza encuentra su causa, entre otras co-
sas, en el bajo porcentaje de esclarecimiento de delitos comunes por
las instituciones de seguridad. De acuerdo a nuestra hipétesis, la baja
performance en tareas de investigacion y esclarecimiento delictivos ten-
dria causas institucionales, es decir se trataria de una consecuencia
no intencional o no querida de un modo de organizar la gestion de la
seguridad, en la que la divisién entre policia administrativa y policia
judicial aparece como relevante.

La creacién de la Policia Judicial obedecié a la necesidad de
resguardar las garantias ciudadanas frente a la arbitrariedad de las
fuerzas de seguridad que caracterizaron a las diferentes dictaduras
de las décadas del sesenta y setenta. A partir de alli, las tareas de
investigacion seran una responsabilidad compartida entre policia ju-
dicial y policia administrativa, lo que ha producido una “zona gris”
de convergencias y divergencias entre ambas instituciones y lo que
la teoria de los juegos denomina un “juego de suma negativa” (todos

* Universidad Nacional de Villa Maria (Cérdoba, Argentina).
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pierden) que se refleja en un bajo porcentaje de esclarecimiento de
delitos comunes.

Esto orienta nuestra atencién al modo en el que se organiza la
investigacion en la provincia de Cérdoba para buscar alli algunas ex-
plicaciones. Este es el nucleo de nuestra hipétesis y representa una
invitacion a proponer modificaciones para eliminar las trabas institu-
cionales sin perder calidad democritica.

En efecto, si entendemos que las funciones policiales son de
prevencién, investigacién y represiéon del delito, entendemos que
un proceso de democratizacién afecta necesariamente la identidad
institucional de la fuerza y es en este sentido que un giro politico-
institucional que privilegie claramente la funcion preventiva e inves-
tigativa de la policia, desalentando su faz represiva’ representa una
via abierta hacia la reconfiguracién y restablecimiento del vinculo
entre la sociedad y la policia®>. En consecuencia, el aumento de la
capacidad investigativa incentivaria las tareas de esclarecimiento de
delitos comunes. Asi, la mayor cantidad de delitos resueltos generaria
una disminucion de la sensacién de inseguridad, una mejora de la
imagen de la institucién ante la comunidad y una reorientacién de
las preocupaciones institucionales hacia la formacion y capacitacién
cientifica de sus integrantes.

:$“TOLERANCIA CERO” O DEMOCRATIZACION?

De acuerdo a los datos del Ministerio de Justicia de la Nacién, existe
un alarmante indice de delitos comunes no denunciados o “cifra ne-
gra”, lo que la opinién de algunos especialistas vinculan causalmente
con el aumento de la sensacion de inseguridad ciudadana a nivel nacio-
nal. Si partimos de la premisa segtn la cual el bajo nivel de denuncias
efectuadas por delitos comunes como robo, hurto, agresiones, etc. en-
cuentra su causa principal, aunque no tnica, en el Bajo Nivel de Con-

1 Los numerosos estudios sobre la transicion democrdtica y cambio politico pro-
ducidos por la ciencia politica latinoamericana en los ultimos veinte afios serviran
como marco general de referencia de nuestro trabajo. En este sentido, estos estudios
han mostrado acabadamente a partir del trabajo comparativo de diferentes tipos y
regimenes de transicion, que en aquellos paises en los que tanto las Fuerzas Armadas
como las policias se vieron directamente implicadas en “la guerra sucia” o represion
ilegal, su eventual aceptacion o incorporacién al proceso de democratizacion lejos
de verse facilitada ha sufrido bloqueos y hasta una paralisis que, como en el caso
de las Fuerzas Armadas argentinas, sus funciones en la democracia no han sido atn
delimitadas con precisién (ver p. 61 de Transiciones desde un gobierno autoritario, de
Guillermo O Donnell y Philippe C. Schmitter.

2 Esta idea se inspira en los trabajos de Donatella De la Porta sobre la transforma-
cién de las policias italiana y alemana en los procesos de transicién europeos de los
regimenes autoritarios a los democréticos posteriores a 1945.
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fianza ciudadana en las instituciones de seguridad, podemos avanzar
en nuestro argumento.

En efecto, el bajo nivel de confianza ciudadana encontraria su
razén no necesaria o solamente en una opinién publica que relaciona
siempre fuerzas de seguridad con corrupcién, como podria ser el caso
en otras ciudades o metrépolis latinoamericanas. En el caso de la pro-
vincia de Cérdoba, entendemos que el bajo nivel de confianza obedece
sobre todo al hecho de que la poblacién percibe, directa e indirecta-
mente, una probabilidad baja o casi nula de que las instituciones de
seguridad puedan esclarecer personas, como el homicidio.

Ahora bien, vayamos con més cuidado. Estas premisas sustentan,
a nuestro entender, la conocida doctrina de Tolerancia Cero, segin la
cual el micro-delito constituye una de la principales causas de la sen-
sacion de inseguridad. De alli deducen la necesidad no de reforzar la
capacidad de investigar y esclarecer delitos por parte de las institu-
ciones de seguridad después del hecho (ex post), sino la necesidad de
combatir el delito antes que se cometa (ex ante) mediante una nueva
concepcién de la prevencién, que consiste en una especie de “guerra
preventiva” sin que medien hechos concretos, sino més bien sospe-
chas fundadas en la subjetividad de las fuerzas de seguridad, reforza-
das por prejuicios sociales compartidos. De alli a la criminalizacién de
la pobreza no hay una gran distancia.

Es sabido que esta “doctrina” es claramente violatoria no sola-
mente de preceptos juridicos del estado de derecho, sino también de
los derechos humanos, al establecer como principio la posibilidad de
que alguien sea acusado preventivamente por delitos que podria even-
tualmente cometer. En consecuencia, tal vez se trate de poner ciertas
cosas en orden para evitar tanto el exceso policial como el “garantis-
mo” exacerbado, en un contexto latinoamericano signado atn por el
pasado autoritario y el intento sostenido de adecuar nuestras institu-
ciones a una deseada profundizacién y consolidacién democriatica.

En consecuencia, a diferencia de la doctrina de Tolerancia Cero,
nuestra hipétesis apuntaria en otra direccion: si bien entendemos que
existe una relacién entre la baja performance de las instituciones de
seguridad en lo que hace a su capacidad de resolver y esclarecer deli-
tos comunes y la creciente sensacién de inseguridad, de alli no dedu-
cimos la necesidad de una “guerra preventiva” antidemocrdtica, sino la
necesidad de asociar las instituciones de seguridad con la eficacia in-
vestigativa y la legalidad generando seguridad ciudadana democrati-
ca, desvinculando tajantemente las tareas represivas de las preventivas.

En efecto, nuestra hipétesis sostiene que el bajo nivel de escla-
recimiento del delito comun urbano, en tanto fenémeno multicau-
sal, obedece a causas de tipo institucional, o en otros términos a
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una deficiente organizacién de la investigacién del delito en nues-
tra provincia.

Expliquemos en qué consiste esta causalidad institucional: en
la provincia de Cérdoba, la acertada decisién de crear una Policia
Judicial dependiente del Poder Judicial de la provincia en el ano
2003 (Ley 8.765) como organismo diferenciado de la Policia de la
provincia, obedecia a la necesidad de garantizar legal y judicialmen-
te los derechos de los ciudadanos, violados sisteméaticamente por los
gobiernos autoritarios de turno, cuya culminacién fue la dictadura
instaurada en el afio 1976. De este modo, la Policia Judicial tendria
a su cargo la investigacion del delito y su esclarecimiento, bajo tute-
la judicial, garantizando asi el estricto acatamiento de la legalidad
democratica. Como consecuencia, las funciones de la policia de la
provincia se concentrarian en tareas tanto preventivas como repre-
sivas, dejando a la investigacién del delito en un plano secundario
o marginal.

LAS CONSECUENCIAS INSTITUCIONALES INTENCIONALES

Y NO INTENCIONALES

Este nuevo esquema organizacional de las policias provinciales tendra
como efectos no intencionales las siguientes consecuencias:

1. Escasa cooperacion entre Policia de la Provincia y Policia Judi-
cial, sumado a niveles de desconfianza inter-institucional.

2. Insuficiente dotacion de personal, equipamiento y capacitacién
de la Policia Judicial para cumplir con eficacia su tarea de in-
vestigacion y esclarecimiento de los delitos.

3. El personal dependiente del Poder Judicial exhibe un escru-
puloso seguimiento formal tanto de procedimientos como de
expedientes, pero ostenta, comparativamente con la policia ad-
ministrativa, con un déficit de aptitud al momento de interve-
nir en investigaciones concretas.

4. Recursos humanos capacitados, equipamiento e infraestructu-
ra de la Policia administrativa subutilizados u ociosos, que no
se destinan a tareas especificas de investigacion.

5. Elevado nivel de temor, por parte de los funcionarios policial-
es hacia las posibles consecuencias judiciales de su accionar.
Este aspecto, que no estd mal en si mismo, pasado cierto limite
excede la garantia judicial de la legalidad del accionar de la
policia y termina siendo un incentivo negativo que desalienta
toda investigacion policial.
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El resultado del nuevo esquema institucional seria el de un juego de
suma negativa, en el que todos perdemos (la Tragedia de los Comu-
nes): Las policias por su pérdida de prestigio y la desconfianza ciu-
dadana y los ciudadanos por sufrir la inseguridad cotidiana en las
grandes ciudades.

Desde el punto de vista legal, resulta curioso incluso que en la Ley
Provincial de Seguridad Publica (N° 9.235, afio 2005), la Policia Judi-
cial no esté incorporada en lo que la ley denomina Sistemma Provincial
de Seguridad Piuiblica como INTEGRANTE del mismo, junto a la Po-
licia Provincial y al Servicio Penitenciario. Tampoco aparece como
auxiliar del sistema provincial, como son la Juntas de Participacién
Ciudadana, Defensa Civil, Bomberos, etc. Senalo esto como una cu-
riosidad que resulta indicativa de una realidad institucional deficiente
y que deberia adecuarse.

INSEGURIDAD Y EROSION DE LA INSTITUCIONES
DEMOCRATICAS: PROPUESTA DE TRANSICION DEL MODELO
MILITAR-REPRESIVO AL MODELO PREVENTIVO-INVESTIGATIVO
En este sentido, entendemos que la concepcién de Seguridad Ciuda-
dana democratica exige tanto una politica centrada en una ciudadania
activa, asi como en la consideracién respecto a las causas estructura-
les del delito, tales como pobreza, bajo nivel de instruccién, falta de
oportunidades, crisis sistémicas periédicas, promocién de una cultura
competitiva y no cooperativa, ostentacién social de la riqueza, medios
de comunicacién promotores del consumismo y de las salida faciles,
etc. Pero también debemos considerar otros aspectos institucionales
que lejos de alentar la cooperacion social producen no intencional-
mente la percepcién generalizada de que las conductas antisociales
no tienen consecuencias, instaurando una sensacién de impunidad
y promoviendo la no cooperacion social. Esta sensacién es la que ex-
plica que en la actualidad la cuestion de la inseguridad sea parte de
la agenda politica de todos los candidatos en todos los niveles -mu-
nicipal, provincial y nacional- en procura de responder una demanda
ciudadana reiteradamente insatisfecha, que llevada a ciertos niveles
termina por erosionar la credibilidad de la institucionalidad demo-
cratica y su eficacia.

Ademas, la reformulacién de las funciones policiales en térmi-
nos democraticos, que la alejan del modelo autoritario y represivo de
otras épocas, es un bien ganado por toda la sociedad. En consecuen-
cia, urge redefinir ciertas funciones, entre las cuales destacamos las
de investigacion y esclarecimiento de delitos como mecanismo elemen-
tal de promocion de la cooperacion social y desaliento de conductas no
cooperativas. En este sentido, entendemos que una policia cientifica
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con altos niveles de capacitacién y orientada a la prevencion, investi-
gacion y al desbaratamiento del delito seria el producto de una nueva
cultura institucional en la que la ciudadania sea el eje y la fuerza
como eje del accionar policial sea desplazado por la pericia y la capa-
cidad de sus miembros.

Relacionado con este ultimo tema, la Policia de la provincia de
Cordoba exige en la actualidad, para la promocién de sus maés altas
jerarquias, tener titulo universitario en Seguridad, con lo que se ha
dado un paso trascendente en este sentido, ya que la capacitacién que-
da en manos de una universidad nacional que, por su autonomia, au-
tonomiza la formacién académica de los cuadros policiales al separarla
de la institucion policial. Si bien resulta incipiente e insuficiente aun,
esta modalidad promueve la formacién de docentes e investigadores
en una materia hasta ahora ajena a los intereses del sistema acadé-
mico y cientifico argentino, entendemos que esta modalidad resulta
fundamental para lograr un cambio democrético en las instituciones
de seguridad de todo el continente.

RECOMENDACIONES

Finalmente, y respecto a la cuestiéon formulada por la hipétesis, obser-
vamos lo siguiente: primero, vemos la necesidad de incluir a la Policia
Judicial en el Sistema Provincial de Seguridad Publica. Constatamos
que mientras que la Policia Judicial es parte integrante del Poder Ju-
dicial y que por consiguiente tiene acceso a la carrera judicial, la poli-
cia provincial depende del Poder Ejecutivo y tiene acceso a la carrera
policial, lo cual tiene implicancias relevantes.

En efecto, esto nos conduce a la necesidad de, por ejemplo, re-
definir los limites entre el derecho a la sindicalizacién de la Policia
Judicial y el alcance de sus responsabilidades funcionales, prohibido
por la Ley Provincial 8.765 del afio 2003 (Art. 12 Inc. “¢”), pero que
en los hechos ha sido contestada a través de protestas y medidas gre-
miales concretas. Aqui notamos una asimetria importante: mientras
la Policia provincial no tiene derecho de agremiacién para la defensa
de sus intereses, la Policia Judicial hace valer de hecho sus demandas
a través del gremio de judiciales, llegando incluso a tomar medidas de
fuerza de amplia repercusién social en afios recientes.

Esta cuestién nos conduce necesariamente a plantear la conve-
niencia o inconveniencia de alentar la formacién de un gremio poli-
cial, medida que supone un cambio en la concepcién del trabajo po-
licial como “estado o condicién policial”: “ser” policia no es lo mismo
que “trabajar” en la policia. O bien policia provincial y Policia Judicial
responden a la condicién de “estado policial”, con lo que ello implica,
o bien ambas deberian tener derecho de agremiacion.
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Respecto a las funciones de cada una de las policias y de su ne-
cesaria coordinacién, se impone la necesidad de reformular ciertas
reglas para obtener un resultado de suma positiva en la que todos
ganemos. Si bien la divisién de trabajo en materia de investigacién
entre el Poder Judicial y el Poder Ejecutivo responde a la preservacion
de las garantias ciudadanas frente a los procedimientos policiales y en
este aspecto resulta a todas luces elogiable, entendemos que lograr un
mayor nivel de esclarecimiento de delitos comunes y en consecuencia,
lograr una baja en la sensacién de inseguridad colectiva exigiria un
reordenamiento del sistema provincial de investigacion.

En consecuencia, sin renunciar al necesario control judicial de
los procedimientos policiales que tantas vidas ha costado, resultaria
beneficiosa una cooperacién entre Policia Judicial y Policia Adminis-
trativa en la que las que se reorganicen la divisién de trabajo en tareas
de investigacion, dejando por ejemplo la investigacién de delitos com-
plejos y contra las personas a la Policia Judicial, quedando el resto a
cargo de la policia administrativa’, cuestién que merece un estudio
detallado y cuidadoso que excede las pretensiones de esta ponencia.
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EL SISTEMA NACIONAL DE
SEGURIDAD CIUDADANAY SUS
ALCANCES PARA EL VIVIR BIEN

EL CONCEPTO DEL VIVIR BIEN aparece en el eje de la reciente re-
construccion formal de Bolivia como Estado Plurinacional. A veces
presentado como traduccién incompleta de nociones tradicionales de
convivencia como Suma Qamartia (aymara), Sumaq Kawsay (quechua)
y Nande Reko (guarani), el Vivir Bien entra en un horizonte de lucha
inconclusa por la descolonizacién de las relaciones. Con respecto a
América Latina, Eugenio Raul Zaffaroni, ministro de la Corte Supre-
ma de Justicia de Argentina, ha observado que: “El poder punitivo que
trajeron los colonizadores consistié en una formidable ocupacién po-
licial de territorio, que lo convirtié en un inmenso campo de concen-
tracion...”. Tras el fin de la época colonial, el continente americano ha
conocido multiples y heterogéneos cambios de orden politico, sin em-
bargo no podemos hablar de una superacién estructural del impulso
colonizador punitivo. En el actual mundo globalizado, observadores
ubican el nuevo epicentro de éste en los Estados Unidos, que:

“Sufren un proceso de regresiéon autoritaria destructiva de su comuni-
dad, como ningun otro pais importante en el mundo. La lucha por el
poder y la hegemonia de las corporaciones han hecho que desde hace
tres décadas el pais haya instalado una inmensa maquina represiva,

* Accién Andina, Bolivia.
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que hoy prisioniza a mas de dos millones de personas y controla en
probation y libertad condicional a otros tres millones, mas de la mitad
de los cuales son afroamericanos” (Zaffaroni, 2012).

En este contexto ha ganado vigencia una interpretacién de la seguri-
dad ciudadana asociada a las nociones de rolerancia cero que:

“Solo reproducen una férmula o ideologia de ‘law and order’, de sec-
tores de la extrema derecha estadounidense, fuera y dentro de los
organismos policiales. Aqui la ‘contra-criminalidad’ y el vigilantismo
—como el ‘contra-terrorismo’— presentan tantos o mas problemas de se-
guridad para las personas que la criminalidad o el terrorismo a los que
se contraponen. Presentan una amenaza real a la libertad, a los dere-
chos humanos y a la misma seguridad de las personas” (Nef, 2002: 59).

En el origen de esta redefinicién de los modus operandi del poder co-
lonizador punitivo se encuentra, segin Jorge Nef, “la semantica de la
seguridad y el desarrollo” en la construccion del nuevo orden mundial
después de la Segunda Guerra Mundial, en la que:

“...ambos términos (seguridad y desarrollo) han estado inextricable-
mente ligados a una cosmovisién etnocéntrica, en especial norteame-
ricana [...]. El uso corriente del término desarrollo se inicia a partir del
Plan Marshall y del programa del Punto Cuarto del presidente Harry
Truman. [...] el desarrollo es visto como una forma de evitar el cambio
revolucionario y como una opcién de politica exterior para los estados
que buscan fortalecer su posiciéon defensiva en lo diplomatico y mili-
tar” (ibidem: 33-34).

A pesar de acalorados debates a lo largo de las casi seis décadas que
han pasado desde entonces, y no obstante las consecutivas redefinicio-
nes de relaciones internacionales y conceptos esenciales como los de
seguridad y desarrollo en todos los ambitos politicos multilaterales,
ha persistido la imposiciéon de inequidades -histéricas y nuevas— en
la distribucién de riquezas y poderes. Por ejemplo, el paradigma de la
Seguridad Humana, formalmente introducida en el debate multilate-
ral en 1994 por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), ha permitido una importante apertura de los debates a la
inclusién de nuevas nociones con un enfoque integral, como son la
vulnerabilidad mutua y una seguridad centrada en las personas, con
sus necesidades y derechos. Sin embargo, en las practicas cotidianas
de los gobiernos se percibe, en el caso latinoamericano:

“...una creciente superposicién entre una agenda tradicional de segu-
ridad vinculada a las hipétesis de conflicto inter-estatal, asi tiendan
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a decrecer en la actualidad; una nueva agenda asociada con las ame-
nazas no tradicionales a la seguridad de las Américas, con un énfa-
sis en tres aspectos, especialmente relevantes desde la perspectiva de
EE.UU., incluyendo el dafio al medio ambiente, la inmigracién ilegal y
el trafico de drogas, a partir de la década del ochenta, con una progre-
siva securitizacién o militarizacién de estos temas; y una agenda ‘mas
nueva’ asociada a las secuelas del 11 de septiembre de 2001 y al actual
énfasis de la politica de seguridad de Estados Unidos en la lucha con-
tra el terrorismo global.” (Hirst, 2003; en Serbin s/f: 18).

El presidente Evo Morales ha sido enfatico en cuestionar en publico
la perpetuaciéon de la imposicién colonizadora, hoy expresada como
“...Ia 16gica del consumo sinfin, de la guerra como instrumento para
adueniarse de mercados y recursos naturales, y no importa si para con-
seguir méas mercados y mas ganancia se tiene que destruir los bos-
ques, explotar y despedir trabajadores y privatizar los servicios esen-
ciales para la vida humana”. Frente a ello, Morales presenta al Vivir
Bien como:

“Una forma de vida, de relacionamiento con la naturaleza, de comple-
mentariedad entre los pueblos [que...] no sé6lo desnuda las causas es-
tructurales de las crisis (alimenticia, climdtica, econémica, energética)
que vive nuestro planeta, sino que plantea una profunda critica al sis-
tema que estd devorando a seres humanos y a la naturaleza: el sistema
capitalista mundial.” (Morales, 2011: 9-10).

A diferencia del horizonte de una vida mejor, como reflejado en el
mencionado tradicional concepto del desarrollo, el Vivir Bien plantea
“una vida de equilibrio con todos los seres dentro de una comunidad”,
lo que “equivale a tener una sociedad con equidad y sin exclusién”
(Puente, 2011: 359). En un afan de traducir esta nocién en lineamien-
tos para la gestién publica, el Plan de Desarrollo Econémico y So-
cial para el Vivir Bien 2011-2015 (PDES) plantea la necesidad de una
Revolucion Institucional que “va mas alla de un simple redisefio del
aparato gubernamental y consiste en el cambio de los modos de orga-
nizacién y de las reglas de juego para el funcionamiento de las nuevas
relaciones entre Estado y Sociedad” (Ministerio de Planificacién del
Desarrollo, 2010: 38).

Se visualiza un proceso de fusién entre Estado y sociedad que su-
pone, entre otros: “...romper el monopolio que de lo publico han hecho
las entidades y autoridades gubernamentales, lo que a su vez implica la
devolucion de los procesos de toma de decisiones y de gestién publica
a la sociedad —organizaciones comunitarias— bajo los principios de la
democracia comunitaria y en funcion al interés colectivo” (ibiden: 41).
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En cuanto a la convivencia en sociedad, el PDES plantea “una
vida en plenitud [...basada en] la solidaridad social y la complemen-
tariedad [...que es] el supuesto de la interdependencia humana entre
seres que son diferentes; que tienen capacidades y atributos también
diferentes lo cual enriquece la interaccion y es la base del aprendizaje
comun” (ibidem: 21). A pesar de las descripciones atin bastante gene-
rales e imprecisas, el conjunto de estos elementos marca un horizonte
que permite orientar el disefio y la implementacion de las politicas
publicas del Estado Plurinacional de Bolivia.

En este articulo presentamos una valoracion de los alcances y de-
safios de la nueva Ley del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana
(Ley 264, promulgada el 31 de julio de 2012) para la construccién de
un accionar estatal orientado a dicho horizonte. Nuestra lectura con-
sidera dos aspectos: primero analizamos el texto de la ley y el contexto
de su elaboracién, promulgacion y presentacion al publico. Identifi-
camos continuidades y modificaciones en lo que establece la nueva
normativa y el grado de concordancia de las mismas con la perspecti-
va del Vivir Bien. Y segundo -reconociendo que en Bolivia y América
Latina es comun que la aplicacién de la ley presenta mayores desafios
que los que son provocados por una mala orientacién de las normati-
vas- iniciamos un estudio sobre la probabilidad de que las herramien-
tas previstas en la nueva ley en facilitacién de un proceso de cambio
hacia el Vivir Bien sean efectivamente puestas en practica y aplicadas
con eficacia. Para ello, nos basamos en una revisién histérica de las
préacticas del Estado boliviano y su aparato policial en materia de se-
guridad, con el fin de acercarnos a los factores clave del cambio; para
concluir con un breve diagndstico de uno de esos factores: el acceso
publico a datos confiables y relevantes que permitan orientar el accio-
nar estatal y ejercer un adecuado monitoreo y control sobre el mismo.

LAS CONTRADICCIONES EN LA CONSTRUCCION DEL CAMBIO

Con el lema de gobernar obedeciendo el presidente Morales se plan-
te6 a principios de 2006 la tarea de profundizar el proceso de cam-
bio que venia siendo impulsado desde las diversas organizaciones
sociales. En 2009, la promulgacién de una nueva Constitucién Poli-
tica del Estado (CPE) fue considerada una muestra contundente de
que se estaba en buen camino, ya que la norma suprema es tnica
en el mundo en cuanto a su amplio reconocimiento de derechos in-
dividuales y colectivos, y mecanismos de participacién ciudadana
en la construccién del nuevo Estado Plurinacional de Bolivia. En
orientacion del horizonte de pais y politicas publicas que puedan dar
cuerpo a lo establecido en la nueva CPE, se ha planteado la nocién
del Vivir Bien. Documentos oficiales demuestran como este concepto
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ayuda a dar coherencia a la presentacién de nuevos fundamentos éti-
cos para el accionar estatal. Sin embargo, como proyecto orientador
nacional el Vivir Bien es atin muy joven y su traduccion en politicas
concretas incierta.

Por ejemplo, el actual Plan Estratégico Institucional (PEI) del
Ministerio de Gobierno plantea la “construccién y consolidacién de-
mocratica de un nuevo modelo de seguridad ciudadana” (Ministerio de
Gobierno, 2010: 32). Pero en el ano 2012 se retomd el patrullaje militar
contra la inseguridad en las calles, dando continuidad a las tipicas ac-
ciones de emergencia de los gobiernos de corte neoliberal de las décadas
pasadas. Segiin Miguel Vasquez, entonces viceministro de Seguridad
Ciudadana: “...a corto plazo [la medida] es la respuesta que habia-
mos comprometido, mientras se haga una correcta redistribucién del
personal de la policia nacional en todo el territorio boliviano”!. La
poblacién boliviana, en su desesperacion por el histérico mal fun-
cionamiento del sistema de justicia y su especial desconfianza hacia
la institucién policial, tiende a respaldar esta clase de participacién
militar. No obstante, en consultas y debates publicos sobre Seguridad
Ciudadana, la dotaciéon de mayores recursos a la Policia Nacional
aparece como la demanda mas escuchada. Pese a todo, parece sobre-
ponerse en la poblacién una fe en la posibilidad de conocer algtin dia
a un policia diferente que, como lo tipificé un ex ministro, “la socie-
dad vea [...] como su hermano, protector, con confianza, con carifio,
amistad y respeto”?.

En la arena de la lucha por la exigibilidad y el cumplimiento de
los Derechos Humanos, podemos mencionar una destacable iniciativa
de la Coordinadora de la Mujer e instituciones afiliadas quienes, desde
2011, “se dieron a la tarea de construir y presentar propuestas para la
incorporacién del enfoque de género a la Ley del Sistema Nacional de
Seguridad Ciudadana”3. Con este aporte desde la ciudadania organi-
zada se logré que la Ley 264 incluyera una novedosa atencion a las in-
seguridades que viven en especial las mujeres y nifias, sea en espacios
publicos o privados. Sin embargo, lo hace —como analizaremos mas
abajo —a través del reforzamiento de una institucionalidad esencial-

1 Patrullaje militar para frenar la inseguridad ciudadana. Radio Fides, La Paz 16
de marzo de 2012 <http://www.boliviatv.net/2012/03/patrullaje-militar-para-frenar-la.
html>. Todas las referencias de Internet de este articulo fueron consultadas por lti-
ma vez del 20-26 de diciembre de 2012.

2 Gobierno plantea renovar la Policia y cambiar su imagen represora. El Nacional,
Tarija 5 de octubre de 2011 <http://www.elnacionaltarija.com/diario/68284>.

3 Boletin del Observatorio de Género, Coordinadora de la Mujer, La Paz 16 de agos-
to de 2012 <http://www.coordinadoradelamujer.org.bo/observatorio/boletin/boletin_
alertas1.php?id=105&tip=1>.
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mente punitiva, y queda por ver si esta ampliacién de las facultades
del Estado penal ayudara a prevenir las violencias contra la mujer y
cudles seran, en términos amplios, los impactos en el cumplimiento
de los Derechos Humanos en Bolivia*.

Estos ejemplos ilustran la incoherencia doctrinal con la que re-
presentantes de Estado y sociedad suelen tratar el tema de la insegu-
ridad ciudadana. Se reconoce la complejidad de la problematica pero
al mismo tiempo se respalda la promocién de respuestas simplistas,
autoritarias y cortoplacistas. Varios actores contribuyen asi, en repre-
sentacion de sus respectivos sectores, a la construccion de la sociedad
de riesgo en donde los discursos de defensa de los Derechos Humanos
conviven con la dominacién del capital y el pensamiento vinico (Beck,
1998). En el origen de este posicionamiento contradictorio se encuen-
tran las deficiencias en el acceso a instrumentos de juicio adecuados, y
la pobre calidad del debate publico sobre la tematica. Al respecto, Zyg-
munt Bauman (2007) ha senalado: “Como la mayoria de los peligros
contemporaneos son inasequibles al escrutinio personal y no pueden
ser fidedignamente confirmados o desmentidos con los medios que
se poseen personalmente, tan facilmente podemos ser persuadidos
para adoptarlos en forma de creencias ptblicas como disuadidos para
abandonarlas” (Bauman, 2007: 188).

EL ESTADO DE LA NORMATIVA BOLIVIANA

PARA UNA VIDA SEGURA

Con la promulgacién de la Ley 264 del Sistema Nacional de Seguri-
dad Ciudadana “Para una vida segura” quedé abrogada la anterior
Ley 2.494. Esta habia entrado en vigencia el 4 de agosto de 2003, en
respuesta a las ya preocupantes lagunas normativas y operativas en
la materia. Sobre el periodo precedente se ha sefialado que: “Ningun
gobierno democratico logré traducir la seguridad en una politica es-
tatal [...] no tenerla fue un objetivo explicito de los gobiernos. A nin-
gun gobierno le interesé clausurar el pasado de la seguridad y defi-
nir reglas de juego transparentes” (Quintana, 2005: 119). Este juicio
permite comprender la especial relevancia que tuvo la Ley 2.494. Al
instruir la creacién de un Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana
(en adelante: Sistema Nacional), la nueva normativa abrié el camino
a la introduccién de cambios en el monopolio absoluto que ejercia la

4 Loic Wacquant sostiene que Europa occidental y més recientemente también
América Latina, estdn rapidamente siguiendo los pasos de los Estados Unidos en el
“reemplazo gradual de un (semi)Estado de bienestar por un Estado policial y penal
para el cual la criminalizacién de la marginalidad y el encarcelamiento punitivo de
las categorias desfavorecidas funcionan a modo de politica social en el nivel més bajo
del orden étnico y de clase” (Wacquant, 2010: 80-83).
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Policia Nacional Boliviana (PNB) en materia de seguridad publica. La
finalidad del Sistema Nacional era:

“...articular y coordinar de manera eficaz y eficiente las politicas, pla-
nes, proyectos y programas emergentes del poder publico y de todas
las personas de la comunidad, en el pais y en los diferentes departa-
mentos, sin discriminacién ni exclusion alguna, destinados a asegurar
el libre ejercicio de los derechos, garantias y libertades constituciona-
les brindando mayor seguridad a la poblacién procurando una mejor

calidad de vida a todos los estantes y habitantes del territorio Nacio-
nal.” (Art. 1)°.

Para tal efecto, la Ley 2.494 postul6 la “corresponsabilidad institucio-
nal, la participacién ciudadana y el control social en todos los progra-
mas de seguridad ciudadana” (Art. 3), y normé una nueva distribuciéon
de competencias que resulté ser tan desafiante como inaplicable.

En particular la PNB se vio formalmente despojada de varias de
sus atribuciones exclusivas. En adelante, tendria que compartir la
coordinacién de todos los planes y proyectos con otras diez autori-
dades nacionales, reunidas con su Comandante General en el Conse-
jo Nacional de Seguridad Ciudadana (Art. 4). Es mas, se atribuyo la
coordinacién operativa, ejecuciéon y seguimiento de los planes, pro-
gramas y proyectos a una Secretaria Técnica del Consejo Nacional
que funcionaba bajo direccién del Viceministro de Régimen Interior
(Art. 7), mientras que el avance de dichos planes seria evaluado por las
respectivas Comisiones de Gobierno de las Camaras de Senadores y
Diputados (Art. 8). En cambio, la PNB era apenas nombrada en los 23
articulos con los que inicialmente conté la Ley 2.494. Para no ir mas
lejos, nuestro analisis del texto hace suponer que quienes trabajaron
en su formulacién no habian reparado mucho en la necesidad de una
colaboracién activa de la institucién policial para su implementacion.
De esta manera, si bien durante la presidencia de Carlos D. Mesa se
procedio con la reglamentacion de la ley, quedé en papel su particular
disefo de Sistema Nacional.

Un notable avance de la Ley 2.494 es el respaldo formal que otor-
g6 al involucramiento activo de multiples actores. Es probable que
ello haya ayudado a impulsar el actual nuevo protagonismo con el
tema, en particular entre determinados sectores de la sociedad. Si
bien la ley no contemplé una participacién ciudadana con voz y voto
en los diversos 6rganos del Sistema Nacional; si establecié normas

5 Honorable Congreso Nacional de la Republica de Bolivia. Ley N° 2.494. Ley de
Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana, La Paz 4 de agosto de 2003 <http://bolivia.
infoleyes.com/shownorm.php?id=1765>.
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que buscaron facilitar la consulta a “representantes debidamente
acreditados de las organizaciones de la sociedad civil” (Art. 4), y la
gestion de “apoyo para el financiamiento de las iniciativas de seguri-
dad ciudadana propuestas por la sociedad civil” (Art. 5). Comenzaba a
surgir un escenario en el que la ciudadania podia plantearse roles mas
alla del convencional apoyo a la labor policial, y asumir responsabili-
dades en la definicién de politicas publicas. El alcance de esta nueva
participacién desde la sociedad organizada seria puesto a prueba en el
segundo periodo presidencial de Evo Morales, con la elaboracién de la
nueva Ley de Seguridad Ciudadana.

PROTAGONISMOS EN LA NUEVA LEY

Documentos oficiales destacan que la Ley 264 del Sistema Nacional
de Seguridad Ciudadana “surge del consenso entre el gobierno na-
cional, los gobiernos departamentales y municipales, la Policia boli-
viana y la sociedad representada por sus instituciones.” (Ministerio
de Gobierno, 2012: 3). En lo que concierne a la institucién policial,
la nueva ley subsana la deshonrosa subvaloraciéon de responsabili-
dades que hemos observado en la Ley 2.494°. El nuevo modelo de
Sistema Nacional incluye el reconocimiento legal del particular pro-
tagonismo operativo de la PNB en cuanto a las tareas de prevencion,
mantenimiento y restablecimiento de la seguridad ciudadana. Al
mismo tiempo, la ley restringe las funciones de la Secretaria Técnica
del nuevo Consejo Nacional —ahora llamado Consejo de Coordina-
cién Sectorial- a la facilitacién del “apoyo administrativo, logistico
y técnico necesario” y la realizacién del “seguimiento técnico a la
implementacién y ejecucion del Plan Nacional, para conocimiento
y evaluacién del Consejo” (Art. 19). Si bien esta Secretaria Técnica
seguird funcionando bajo responsabilidad de un viceministerio de
Gobierno (el de Seguridad Ciudadana), la PNB ha de presentar sus
informes periédicos en materia de seguridad ciudadana directamen-
te a la ministra o el ministro de Gobierno (Art. 26). Por otra parte,
la nueva ley instruye la especializacion de las funciones policiales
del régimen penitenciario (Art. 31) lo que, dependiendo del enfoque
doctrinal que se desarrolle, puede ayudar a disminuir los altos ni-
veles de violencia y corrupcién en esta seccién del sistema judicial.
También se normé el area de operacién, actividades y obligaciones
de las empresas privadas de vigilancia cuyo funcionamiento, para

6 Los Articulos 17-23 de la Ley 2.494 serian derogados el 22 diciembre de 2003,
mediante la Ley 2.625. Estos articulos correspondian con modificaciones al Cédigo
Penal de 1997 (Art. 17), o con la reformulacién de competencias y responsabilidades
con respecto al alumbrado publico (Arts. 18-23).
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tranquilidad de la institucién policial, requiere la autorizacién del
Comando General de la PNB.

En cuanto a la participacién directa de otros actores estatales en
el area de la Seguridad Ciudadana la nueva ley, ademas de adecuar el
Sistema Nacional a la recientemente aprobada reestructuracién au-
tondémica del Estado’, establece una distincion entre el ambito de la
coordinacién nacional (con competencias depositadas en la Comision
Interministerial de Seguridad Ciudadana) y el ambito de la coordina-
cién entre el Estado nacional y las entidades territoriales autonémicas
(atribuido al Consejo Nacional). Como indica el nombre, la Comisién
Interministerial solo estd integrada por representantes ministeriales,
pertenecientes a los Ministerios de Gobierno, Defensa, Justicia, Salud
y Deportes, y Educaciéon y Comunicacién. Para el Consejo Nacional se
ha normado la participacién directa de un gran nimero de autorida-
des nacionales y autonémicas. Un aspecto que llama la atencién es la
ausencia de una representacion directa de jueces. La Ley 264 estable-
ce la presencia del Fiscal General del Estado y el Comandante de la
PNB, pero discontinta la participacién directa de la Corte Suprema
de Justicia que habia previsto la Ley 2.494.

De una ley que, como sostiene el Ministerio de Gobierno, ha sido
consensuada con la sociedad, se puede también esperar avances en
cuanto a la participacién ciudadana. Para el area operativa, la nueva
ley reconoce la figura del Servicio Civil Voluntario de Seguridad Ciu-
dadana, mediante la conformacién de Grupos de Apoyo Civil a la Po-
licia (GACIPs); e instruye una “Capacitacién Ciudadana” con el pro-
posito de que la comunidad y sus organizaciones “se constituyan en
sujetos estratégicos de prevencion del delito y contravenciones” (Art.
37). Se trata de mecanismos de participacién que no salen del esque-
ma institucional tradicional y que ya fueron incluidos en los sucesivos
planes de seguridad ciudadana desde por lo menos 1997, como una
manera de “alejar a los jovenes del alcohol y la droga [y] estrechar y
armonizar las relaciones Policia-sociedad”®. Frente a estas continui-
dades, se destaca como novedad la presencia ciudadana directa en el
Consejo Nacional, ya no a invitacién facultativa (como lo estableci6 la
Ley 2.494) sino como miembros de pleno derecho. Por tratarse de una
instancia con potestades formales en la definicién de politicas y nor-
mativas, este cambio podria marcar una importante diferencia para el
ejercicio de la participacion ciudadana y el control social. Guardamos

7 Guardamos para una siguiente entrega el anélisis de las particularidades del tema
con respecto a la normativa sobre competencias autonémicas.

8 Mision de Gacip: alejar a los jovenes del alcohol y la droga. Opinién, Cochabamba
1° de agosto de 1999.
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el andlisis de este tema para una proxima entrega. Por el momento
observamos que la Ley 264, en concordancia con la actitud critica que
asumen voceros del Gobierno Nacional frente al concepto de socie-
dad civil®, restringe esta participacién ciudadana a la inclusién de “[r]
epresentantes a nivel nacional debidamente acreditados de las organi-
zaciones sociales y juntas vecinales.” (Art. 15).

ORIENTACION GENERAL DE LA LEY 264

La Ley 264 fue promulgada junto a la Ley Integral de Trata y Tra-
fico de Personas. En las primeras noticias de prensa sobre ambas
normativas nacionales sobresalen dos imaginarios. Uno de ellos
destaca la creacion de nuevos delitos (es el caso de la Ley de Trata
y Trafico) y el endurecimiento de sanciones penales. El otro imagi-
nario se refiere a la liberacién de recursos para el fortalecimiento
tecnolégico e institucional de la lucha contra el delito. Este parti-
cular enfoque de la informacién publica sobre los cambios legales
aprobados responde a una intencién que comparten los actuales re-
presentantes gubernamentales con autoridades anteriores: la de de-
mostrar que, jahora si!, el Estado “atiende el clamor de la poblacién
para establecer la Seguridad Ciudadana y su financiamiento como
prioridad [y tomar] acciones concretas contra el delito” (Ministerio
de Gobierno, 2012: 3).

En relacion a este sesgo en la orientacién del imaginario en ma-
teria de seguridad ciudadana, Lucia Dammert ha observado que “mu-
chas veces la seguridad crea enemigos internos dentro de la nacién y
sus espacios locales urbanos”. Esta constatacion sefiala, por un lado,
el riesgo de criminalizar y estigmatizar, mediante la ley y su particular
tipificacion de delitos, a determinados sectores de la poblacién, por
ejemplo a los jévenes de areas periurbanas. Por otra parte, un marco
de accion de lucha contra la delincuencia resulta muy estrecho para la
implementacién de politicas integrales que atiendan las problemati-
cas econémicas y sociales con incidencia en la inseguridad ciudadana.
En su practica, como continta sefialando Dammert, es un marco de
accién que refuerza el reclamo de la ciudadania “por mas presencia
policial pese a su gran falta de confianza en la institucién.” (Dam-
mert, 2004: 111-112). Esto nos lleva a cuestionar la medida en que
los diversos actores busquen y puedan apoyarse en la nueva normati-
va para superar los modelos de seguridad heredados del poder (neo)
colonizador punitivo y su institucionalidad. En la siguiente seccién
analizaremos cémo la Ley 264, a tiempo de integrar un discurso de

9 El Movimiento al Socialismo asocia el concepto de Sociedad Civil con la promo-
cién ideolégica neoliberal.
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equidad, justicia social y respeto a los Derechos Humanos, contradice
estos mismos principios al incluir elementos del “enfoque punitivo
de los problemas sociales” y la “penalizacion de la precariedad” que
en la actualidad caracterizan la promocién del Estado penal a escala
internacional (Wacquant, 2010: 60-62).

ENDURECIMIENTO DE SANCIONES Y

MODERNIZACION TECNOLOGICA

El Observatorio de Género (Plataforma de la Mujer, 2012) destaca en-
tre las “propuestas desde las mujeres” incorporadas en la nueva ley de
Seguridad Ciudadana:

- El objeto de “garantizar la seguridad ciudadana promoviendo
la paz y la tranquilidad social en el &mbito publico y privado”.
El Observatorio sefiala que la mencion expresa del ambito pri-
vado “es clave para la proteccion de las nifas y mujeres dado
que, como evidencian las estadisticas, donde estdn mas vulner-
ables y sufren mas violencia es en sus propios hogares y en el
ambito privado...”.

- Principios como la Equidad de Género y Generacional, Celeri-
dad, Respeto a los Derechos Humanos, Interculturalidad, Igual-
dad, Oportunidad, Sostenibilidad y la Priorizacién de la Victima.

- El establecimiento del modelo de Policia Comunitaria con es-
fuerzos enfocados en la solucién de problemas vinculados con
la criminalidad, la violencia publica, privada y otro tipo de
conductas o factores que generan inseguridad en todo el ter-
ritorio nacional, en coordinacién con la vecindad, comunidad,
las organizaciones vecinales y otras instituciones publicas y
privadas; y de patrullajes conjuntos de la Policia Boliviana, el
Ministerio Publico y las Brigadas de Proteccion a la Mujer y la
Familia, para fortalecer las acciones de dichas brigadas.

Coincidimos plenamente en la relevancia de estas inclusiones que
apuntan a la construccién de una nocién integral de la seguridad ciu-
dadana en debates, politicas, planes y acciones. El actual tratamiento
comun del tema sobrevalora la relevancia de la via pablica como el
primer escenario de inseguridad para el ciudadano. En una anterior
entrega hemos sefalado que datos comparados de varias encuestas
DHS!" y otros estudios realizados en Bolivia destacan la especial rele-

10 DHS: Demographic and Health Surveys o Encuestas Nacionales de Demografia y
Salud. <http://www.measuredhs.com/>.
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vancia en el pais de la violencia contra la mujer a manos de una pareja
(OEA 2008: 22; en Roncken 2012).

Igualmente las particulares condiciones de violencia que viven
nifias y nifios bolivianos en espacios privados justifican una amplia-
cién del habitual exclusivo enfoque en las inseguridades del ambito
publico. Es lo que hace la Ley 264, guardando coherencia interna en
el nivel de los fundamentos éticos declarados ya que la inclusién de
una atencién a lo que ocurre en el &mbito privado coincide con la de-
finicién de la seguridad ciudadana como un bien comtn (Art. 3), con
la introduccién del Principio de la Priorizacién de la Victima (Art. 2),
y con la adopcion de “medidas de accién afirmativa y/o diferenciada
que valore la diversidad con el objetivo de lograr equidad y justicia
social” (Art. 2). Sin embargo, ademas del qué (la definicién de sujetos
y objetos de atencién), nos ha de preocupar el como (¢hacia dénde se
dirige dicha atencién?), y es ahi donde la Ley 264 revela ambigiieda-
des que ponen en entredicho su declaracién de principios.

Tabla 1
Cambios en las sanciones minimas y maximas de reclusion con la Ley 264
Tiempos de reclusion por delito Cadigo Penal Ley 2.494 (2003) Ley 264 (2012)
(minimo-maximo) (1972) i Texto Original*

Delitos contra la autoridad de las decisiones judiciales

Evasion (de la detencién y/o condena) © 1-6meses : 3meses-2afios @ 3-5afios

Evasion con empleo de violencia/intimidacion | 6 meses-2 afios 6 meses-3 afios 5-8 afos

Delitos contra la vida y la integridad corporal

Homicidio y lesiones graves o gravisimasen 1-3 afios 1-3 afios 1-3 aflos
accidentes de trafico (motorizado) : : :

Bajo dependencia de alcohol o
estupefacientes

* Como hemos sefialado en la Nota N° 9, las modificaciones al Codigo Penal del texto original de la Ley 2.494 fueron decretadas nulo
unos meses después de su promulgacion.

La Tabla 1 resume las modificaciones al Cédigo Penal que dispone la
Ley 264. Si bien el ministro de Gobierno Carlos Romero “advirtié que
la Ley del Sistema de Seguridad Ciudadana [...] endurece las penas
para los delitos que atentan contra la vida, los derechos humanos y
la integridad fisica de las personas”'!, podemos ver que el endureci-

11 Ley de Seguridad Ciudadana endurece penas por delitos graves. La Razon, La Paz 1°
de agosto de 2012.
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miento de la ley no ha sido tan generalizado!? y que, en realidad, no
concierne a mas de dos tipos de delitos: la evasion de una condena o
detencién preventiva y la accién de causar, al conducir un vehiculo
motorizado, dafios fisicos mayores a una o mas personas. Esta selec-
cién en el endurecimiento de penas nos permite decir un par de cosas
sobre la orientacién de la ley y las prioridades del debate nacional
sobre seguridad y justicia penal. Primero, en un pais que de manera
persistente registra indices de detencién preventiva abismalmente ele-
vados (en los udltimos 10 afios no ha bajado del 70% de la poblacién
carcelaria y actualmente ronda el 90%), hemos de cuestionar la per-
tinencia de una generalizada y severa penalizacién de la evasién judi-
cial. En particular el aumento de 1 a 3 afios de la pena minima para el
intento de evasién sin el empleo de violencia o intimidacién anade a
los impactos negativos de la retardacién de justicia y a la urgencia de
una atencién eficaz de este fenémeno.

En segundo lugar, se trata de modificaciones al Cédigo Penal que
alejan al pais de una necesaria reconsideracién de la tendencia a judi-
cializar sus respuestas ante problematicas sociales no resueltas. ;En
qué medida consideramos deseable que el Estado boliviano recurra a
la individualizacién de responsabilidades penales en compensacion
de determinadas debilidades en la gestién publica de situaciones com-
plejas como, por ejemplo, el reciente espantoso crecimiento del par-
que automotriz que ha puesto en jaque a las capacidades de planifi-
cacién urbana a lo largo del pais? Si bien la perspectiva del Vivir Bien
incentiva el cumplimiento de responsabilidades, lo hace reconociendo
principios de equilibrio, complementariedad e interdependencia. Es-
tos criterios estan refiidos con el establecimiento de penas minimas
para quienes son encontrados culpables en un accidente de transito
con lesiones fisicas mayores. Por otra parte, el considerable aumento
del tiempo de reclusién en casos de culpabilidad demostrada de un ac-
cidente de trafico bajo influencia de alcohol y/o estupefacientes —antes
de respaldarse en estudios que pronostiquen su eficacia— parece ser un
efecto del renovado discurso de tolerancia cero frente a las sustancias
controladas. Al respecto, sefialamos que las tltimas propuestas de ley
en materia de drogas plantean un considerable endurecimiento gene-
ralizado de sanciones (Acha, 2012).

En las noticias sobre la promulgacién de la Ley 264 también se
ha destacado la liberacién de mayores recursos para el fortalecimien-
to institucional y tecnolégico. Si bien las notas de prensa concen-

12 Esta lectura no considera las modificaciones al Cédigo de Procedimiento Pe-
nal. Estas, sin embargo, no contradicen nuestro anélisis de las modificaciones al
Cédigo Penal.
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traron su atencién en las disposiciones para el reforzamiento de las
capacidades operativas del aparato policial, nos parece importante
enfatizar que la nueva ley también norma la estructura y el funciona-
miento del Observatorio Nacional de Seguridad Ciudadana (ONSC).
Entre las funciones de esta institucién, que ya fue creada en febrero
de 2010 mediante una resolucién ministerial, esta la tarea de “disenar
e implementar sistemas de seguimiento y evaluacion del desempefio
de la institucionalidad del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana
y de las instituciones publicas relacionadas con la seguridad ciuda-
dana” (Art. 25). El cabal cumplimiento con esta responsabilidad, en
el marco del principio de la transparencia (“La informacién relativa
a la seguridad ciudadana deber4 estar a disposicién de la poblacién”,
Art. 4), proveeria una herramienta esencial para avanzar en la imple-
mentacién del control social, identificado como fundamento del Sis-
tema Nacional. En este momento, el ONSC posee on line una pagina
web en la que presenta sus actividades y publica algunas estadisticas,
sobre las que hablaremos mas adelante en el capitulo sobre la aplica-
cion de la ley.

La cara mas visible del instruido fortalecimiento tecnolégico es,
sin duda, la adquisicién e implementacién de costosas innovaciones.
Estas ayudarian a optimizar el uso de los recursos destinados a las ta-
reas de control y vigilancia. Se trata de dispositivos como las cAmaras
para el monitoreo electrénico en espacios ptiblicos y privados de gran
afluencia, helicopteros para la vigilancia aérea, etiquetas de autoiden-
tificacién para vehiculos y otros, cuya capacidad para contribuir a la
optimizacién de recursos y su utilidad en la promocién de la paz y la
tranquilidad social han de demostrarse en la practica. Esperamos vol-
ver sobre este tema en una siguiente entrega, desde una mirada critica
que se hace necesaria porque, entre las caracteristicas de la observa-
da escalada punitiva en el mundo globalizado, se encuentra el “deseo
insaciable de innovaciones burocraticas y dispositivos tecnolégicos”,
similares a los previstos en la Ley 264 (Wacquant, 2010: 30).

DESAFIOS EN LA IMPLEMENTACION DE LA LEY

DE SEGURIDAD CIUDADANA

Nuestra lectura del estado de la normativa boliviana en materia de
seguridad ciudadana permite precisar algunas preguntas para un ané-
lisis de contexto que considera las actuales practicas operativas y su
disposicién para el cambio. Tomando en cuenta: (a) el novedoso bagaje
de principios declarados de la Ley 264 y el nuevo Sistema Nacional,
enmarcados en el Vivir Bien, la corresponsabilidad institucional, la
participacion ciudadana y el control social; (b) el potencial de los nue-
vos mecanismos de cogestién y herramientas de seguimiento; y (c) las
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contradicciones internas en cuanto a la orientacién de prioridades y
lineas de accién; buscamos en este capitulo acercarnos a los alcances
de la Ley 264 como instrumento de cambio en la formulacién y aplica-
cién de politicas de seguridad. ¢En qué medida la ley podra ayudar a
construir, de manera coherente y progresiva, una atencién integral al
conjunto de inseguridades ciudadanas en el pais, mediante programas
y practicas que nos acerquen al objetivo de una vida segura con equi-
dad y justicia social? Para llegar a una primera respuesta tentativa a
esta pregunta, revisamos la historia reciente del funcionamiento y las
practicas de la institucién policial que, como actor clave en la proble-
matica de la inseguridad, ha de ser un elemento esencial del cambio.
Analizamos la priorizacién en la atencién a determinados delitos en
los planes de seguridad y las acciones del aparato judicial, y revisamos
la actual capacidad de control interno de la institucionalidad estatal
en esta materia. ¢(En qué medida esta requeria la complementacién
de mecanismos externos de seguimiento y control, y qué capacidad
demuestra en particular el ONSC para poder convertirse en un instru-
mento de apoyo adecuado y eficaz?

EL POTENCIAMIENTO INSTITUCIONAL EN NUMEROS

En una anterior entrega hemos sefialado que la Reptblica de Bolivia,
en sus mds de 25 aiios de vida democridtica entre 1982 y 2008, no lo-
gré construir una politica de seguridad ptiblica o ciudadana coherente,
eficaz y respetuosa de los derechos humanos. Hasta el afio 2002 los
sucesivos gobiernos nacionales, en su afan de mostrarse anuentes a
seguir los paradigmas y dictdmenes de una guerra contra las drogas
importada (Roncken, 2012), “desarrollaron una politica de seguridad
con perfil regresivo, atentatorio y transgresor de los derechos huma-
nos [...replicando] los mismos problemas de siempre: represién con-
tra pequenos delincuentes, golpes de efecto mediatico a favor de la
imagen policial y el recurrente discurso de la legalidad y subordina-
cién policial al orden constitucional.” (Quintana, 2005: 301-302; 145).
Sobre el periodo 2002-2005 Loreta Telleria ha observado que ningtin
programa de seguridad ciudadana “...contemplaba una reforma sus-
tancial de las instituciones del sistema penal, principalmente de la
Policia” (Mollericona, 2007: XI), mientras que hasta el afio 2008:

“...si bien se observa una evoluciéon en cuanto al caracter participativo
y preventivo [...] permanece inalterable el protagonismo de la institu-
cién policial [...con] una visién altamente represiva y de control [...y]
la ausencia de mecanismos de evaluacién, medicién de resultados, de-
finicién presupuestaria y efectiva articulacion con instituciones a nivel
central” (Telleria, 2012: 9).
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Con la presidencia de Evo Morales se registra, luego de una disminucién
coyuntural en el primer afio de gobierno (2006), un sostenido reforzamien-
to de los recursos estatales destinados al area de la seguridad. De 2005 a
2012, el presupuesto del sector de Defensa aumenté en un 96% alcanzando
el monto de Bs. 2.305 millones anuales; mientras que los recursos del sec-
tor de Orden Publico y Seguridad (OPS) aumentaron en un 41%), llegando
a Bs. 2.091 millones por afio'3. Con la Ley 264 promulgada, el ministro de
Gobierno informé que “a los 2.200 millones de bolivianos que destina el
Gobierno Nacional a la seguridad ciudadana, ahora se suman otros 600
millones que aportaran los gobiernos departamentales y municipales”'.
En términos absolutos, el crecimiento del sector OPS responde netamente
a la institucién policial cuyo presupuesto anual subié en un 118%, de Bs.
897 millones en 2005 a Bs. 1.959 millones en 2012, respectivamente 60,3%
v 93,6% del monto total para este sector (Ministerio de Gobierno, 2012: 3).

Grafico 1
Ndmero absoluto de personal de la PNB' y de uniformados disponibles para tareas operativas
por cada 100 mil habitantes™ (2005-2012).
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13 Datos de 2005 son del Instituto Nacional de Estadistica <www.ine.gob.bo>, los de
2012 son del Ministerio de Economia y Finanzas Publicas <http://www.sigma.gob.bo/pgn/
pegn2012/index.htm>.

14 Observamos la confusién en esta cita del gasto total para el sector OPS con el presu-
puesto para Seguridad Ciudadana; Evo promulga leyes de seguridad que endurecen y crean
sanciones. La Razon, La Paz, 1° de agosto de 2012 <http://www.la-razon.com/sociedad/
Evo-promulga-seguridad-endurecen-sanciones_0_1661233889.html>.

15 PNUD, 2006: 33 (2005); OEA, 2008a: 13 (2006); Observatorio de Seguridad Ciudadana de
la OEA (2007, 2008); La Razon, La Paz 30 de diciembre de 2010 (2010); El Deber, La Paz, 22
de mayo de 2012 (2012). Este tltimo dato es un estimado global del Comandante de la PNB.
16 Elaboracion propia basada en los niimeros absolutos y las proyecciones poblacio-

nales del INE. En la conversion a los nimeros de uniformados disponibles para opera-
tivos, se ha aplicado un factor constante de 0,82 siguiendo la informacién del afio 2010.
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Como demuestra el Grafico 1, también aumenté el nimero de uni-
formados, de aproximadamente 25 mil en 2005 a casi 35 mil en 2010.
Estos datos permiten calcular el promedio nacional del niimero de
uniformados por cada 100 mil habitantes. Como haindicado en 2010
el entonces comandante de la PNB, solo un 82% del total de 34.649
efectivos estaban disponibles para participar en operativos. Con las
proyecciones poblacionales del Instituto Nacional de Estadisticas
(INE)', esto nos deja una relacién de 273 uniformados por cada 100
mil habitantes para la realizaciéon de operativos, cercana a la norma
de referencia de 280 uniformados por cada 100 mil habitantes esta-
blecida por las Naciones Unidas, y comparable con la cifra de otros
paises de la regién'®. El Grafico 1 indica que Bolivia ya alcanzé este
nivel de fuerza operativa en el ano 2008, pero su distribucién en el
territorio nacional es despareja. Tomando por ejemplo las ciudades
del Eje, se ha informado para 2010 la presencia de 362 uniformados
por cada 100 mil habitantes en La Paz, 234 en Cochabamba y 202
en Santa Cruz respectivamente.!” En este sentido resulté oportuno el
anuncio del Ministerio de Gobierno de la implementacién de un plan
de emergencia dentro del cual “se la ha pedido a la Policia que realice
un diagnéstico y redistribucion del personal de acuerdo a la densidad
poblacional y la incidencia de delitos”?°. Otro aspecto pendiente de la
redistribucién interna de recursos concierne a la escala salarial de la
institucién policial.

En junio de 2012, al finalizar su primer mes de gestién, el coro-
nel Victor Maldonado —comandante de la PNB hasta principios de
diciembre- se vio enfrentando una crisis institucional que se torné
violento con la toma de oficinas de Inteligencia y de la Direccién
General de Investigaciéon Policial Interna (Digipi) en tres depar-
tamentos. Esposas de policias de bajo rango?! habian iniciado las

17 INE, 2012 <http://www.ine.gob.bo/indice/visualizador.aspx?ah=PC2030901.
HTM>.

18 Ecuador no necesita mds policias, segiin normas mundiales. La Hora, Quito 6 de ju-
nio de 2012. <http://www.lahora.com.ec/index.php/noticias/show/1101341078/1/Ecua-
dor%20no0%?20necesita%20m%C3%A1s%20polic%C3%ADas,%20seg%C3%BAn%20
normas%?20mundiales.html#.UNhwjqxrRu4>.

19 Hay un policia por cada 366 bolivianos; 36% estd en La Paz. La Razén, La Paz 30
de diciembre de 2010 <http://reyquibolivia.blogspot.com/2010/12/hay-un-policia-por-
cada-366-bolivianos.html>.

20 Gobernacion posesiona al primer Consejo Departamental de Seguridad Ciudadana.
Los Tiempos, Cochabamba, 5 de septiembre de 2012 <http://brigadacbba.blogspot.
com/2012/09/gobernacion-posesiona-al-primer-consejo.html>.

21 La participacion de la mujer en la PNB atin es baja. En 2008 se registré un por-
centaje global de 10,4% (OEA, 2008a: 21).
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acciones de protesta exigiendo una nivelacién de los salarios para
policias y militares?.

Los uniformados también incluyeron entre sus demandas la anu-
lacién de la Ley 101 de régimen disciplinario, lo que explica la eleccién
de las oficinas de control interno como blancos de las acciones de pro-
testa. Waldo Albarracin, ex defensor del pueblo, adjudicé las criticas a
esta nueva normativa (promulgada el 4 de abril de 2011) a “la rigidez
con la que ha sido redactada” por lo que “no da espacios para una de-
fensa amplia y en esas circunstancias esta destinada a la sancién antes
que el esclarecimiento.”?} Las recientes movilizaciones de policias y es-
posas resaltaron, una vez mas, la fragilidad de la subordinacién de la
PNB a la institucionalidad del Estado Nacional. No sin razén, el Plan
Estratégico Institucional (PEI) del Ministerio de Gobierno menciona
como potencial amenaza a su misién y visién que “(I)a Policia Nacio-
nal no responda a lineamientos definidos por el Ministerio de Gobier-
no como cabeza de sector” (Ministerio de Gobierno, 2010: 25). La si-
guiente seccién ilustra el contexto de esta significativa frase mediante
un repaso de las noticias en torno a los ocho relevos que ha conocido el
cargo de comandante general de la PNB de 2006 a 2012.

¢FORTALECIMIENTO SIN REFORMA?

En las dos gestiones presidenciales de Evo Morales hasta fines de
2012, ya son nueve los funcionarios que han sido posesionados en el
cargo supremo de la institucién policial.

El primer comandante, general Isaac Pimentel, ocupé el cargo de
enero a diciembre de 2006 y se despidi6é con elogios. Morales coment6:
“En estos once meses, el gobierno y la Policia hemos empezado a dignifi-
car al pais. Quiero felicitar a la Policia porque segtn las tltimas encues-
tas el nivel de aceptacién de sus tareas entre la poblacién ha subido”.

El comandante sucesor, general Miguel Vasquez, prometi6 “trans-
parentar la administracién de los recursos humanos y econémicos,
que se concretarad con control social, de manera que la poblacién co-
nozca el presupuesto asignado a la entidad policial, la magnitud de
los ingresos propios y el destino de los recursos econémicos”?*. En

22 Violento motin policial desemboca en didlogo; militares vigilan ciudades de Bolivia.
Pdgina Siete, La Paz 23 de junio de 2012 <http://eju.tv/2012/06/violento-motn-policial-
desemboca-en-dilogo-militares-vigilan-ciudades-de-bolivia/>.

23 “Cesa motin policial en Bolivia tras acuerdo salarial con el gobierno. AFP, 27 de ju-
nio de 2012 <http://prensalider.blogspot.com/2012/06/cesa-motin-policial-en-bolivia-
tras.html>.

24 Comandante se comprometié a manejo transparente de Policia. El Diario, La
Paz 30 de diciembre de 2006 <http:/www.eldiario.net/noticias/2006/2006_12/
nt061230/4_01scd.php>.
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mayo de 2008 también Vasquez se retiré con la frente en alto: “Me voy
satisfecho sefor presidente por la labor que hemos cumplido. Hemos
hecho todos los esfuerzos para consolidar y coadyuvar el proceso de
cambio que vive el pais”, dijo?. En noviembre de 2009 Vasquez seria
nombrado viceministro de Seguridad Ciudadana, cargo que ocupd
hasta junio de 2012. Sin embargo, durante la gestion de Vasquez se
registré al menos un momento en el que la institucién policial se en-
frenté con éxito a una instruccién superior, al revertirse la destituciéon
del coronel Wilge Obleas de la comandancia del departamento de Co-
chabamba (por “emitir una orden unilateral: reprimir a las personas
que quemaban el edificio prefectural” en enero de 2007), por decisiéon
del propio presidente, “tras una presion del ex comandante Miguel
Vasquez y todo su Alto Mando”?.

El tercer comandante, general Miguel Gemio, asumi6 el cargo
maéaximo en junio de 2008, a tiempo de enfatizar “los preocupantes
indices de delincuencia y criminalidad” en el pais y plantear la
necesidad de “repensar los modelos tradicionales e implantar la
ejecucion de planes innovadores y eficaces”?”. No obstante estos
propésitos Gemio dispuso la instalacién del general (r) René Sana-
bria en la presidencia del Tribunal Disciplinario de la Policia. En
el afio 2011 Sanabria, ex comandante de la Fuerza Especial de Lu-
cha Contra el Narcotrafico (FELCN), seria detenido en Panama y
procesado en Estados Unidos por su involucramiento con el trans-
porte de 4,7 toneladas de cocaina. Tiempo antes de estallar este
escandalo, el general Gemio ya se habia retirado de la comandan-
cia. En su acta de despedida, en marzo de 2009, destacé como un
logro importante del cambio durante su gestién “la construccién
de la Academia Nacional de Policias, hoy Universidad Policial...”?8,
institucién que tres afios mas tarde también seria el escenario de
un escandalo.

25 Conflicto con las FFAA en Sucre tumba a comandante de la Policia. Hoy Bolivia, La
Paz 29 de mayo de 2008 <http://www.hoybolivia.com/Noticia.php?IdSeccion=2&IdE
dicion=25&IdNoticia=2400>.

26 Malestar policial por relevo de Comandantes. Diariocritico de Bolivia, La Paz 11 de
agosto de 2006 <http://bolivia.diariocritico.com/2008/Junio/noticias/80181/malestar-
policial.html>.

27 El gobierno renové el Alto Mando Policial y Comandantes Departamentales. La
Jornada, La Paz 10 de junio de 2008 <http://www.derechos.org/nizkor/bolivia/doc/
mando.html>.

28 El Gral. Victor Hugo Escobar Guzmdn es el nuevo comandante general de la policia
boliviana. Fides virtual, La Paz 9 de marzo de 2009 <http://www.fmbolivia.com.bo/
noticia9365-el-gral-victor-hugo-escobar-guzman-es-el-nuevo-comandante-general-
de-la-policia-boliviana.html>.
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El cuarto comandante, general Victor Hugo Escobar, asumio el car-
go apenas un mes después de su instalacién como subcomandante de
la PNB. Ya antes, en junio de 2008, Escobar habia protagonizado una
crisis por un conflicto de competencias entre su institucion y los poderes
politicos del Estado. El entonces ministro de Gobierno, Alfredo Rada,
habia destituido al general de la comandancia departamental de La Paz
criticando su orden para reprimir a una manifestacién de pobladores
de El Alto frente a la sede diplomética de los Estados Unidos. Tras esta
decisién del ministro la prensa nacional registré “un profundo malestar”
en la institucion policial cuyos altos funcionarios cerraron filas en apoyo
a su colega®. El posterior ascenso de Escobar a la comandancia podria,
por ello, ser interpretado como una tregua por parte del Gobierno Na-
cional. Sin embargo, la gestién de Escobar dur6 apenas nueve meses, y
un excepcional despliegue de catarsis institucional acompainé su desti-
tucién en enero de 2010. El sucesor, coronel Oscar Nina, hizo referencia
a los “muchos hechos de indisciplina y corrupcioén en la Policia” regis-
trados en los meses precedentes, sin olvidar mencionar “las denuncias
de acoso sexual que pesan contra el mismo ex comandante Victor Hugo
Escobar”. Por su parte, el presidente Morales se refirié a “algunos efecti-
vos de rango [que habian establecido] acuerdos o alianzas secretas con
delincuentes y agentes del imperialismo norteamericano”3°.

Una vez en la comandancia, el coronel Nina (luego ascendido a
general) postulé una transformacion institucional con “la consigna de
desterrar la maldad de nuestra institucién, el odio, el abuso y la prepo-
tencia”. Alfredo Rada, ministro de Gobierno saliente, anuncio “la de-
puracién de los malos efectivos en las filas policiales”, puntualizando
que “[e]l coronel Nina sera el encargado de hacer una evaluaciéon mi-
nuciosa para quedarse con los mejores elementos”3!. Sin embargo, los
meses siguientes no reportaron novedades y la primera sefial del pro-
metido cambio recién vio la luz publica en julio de 2010, luego de que
“un sospechado de atraco y asesinato [...] muriera en celdas policiales
en circunstancias confusas y en medio de denuncias de tortura”*2. El

29 Malestar policial por relevo de Comandantes. Diariocritico de Bolivia, La Paz 11 de
junio de 2008 <http:/bolivia.diariocritico.com/2008/Junio/noticias/80181/malestar-
policial.html>.

30 Evo Morales nombra nuevo Comandante y denuncia contubernio policial. La Pren-
sa, La Paz 25 de enero de 2010 <http://www.fmbolivia.com.bo/noticia22015-evo-mo-
rales-nombra-nuevo-comandante-y-denuncia-contubernio-policial.html>.

31 Nina pide a policias vinculados a mafias que alisten maletas. La Razén, La Paz
25 de enero de 2010 <http://www.derechoshumanosbolivia.org/noticia.php?cod_
noticia=N020100125090033>.

32 Luz Mendoza, La Policia boliviana purgé a 429 de sus efectivos y mando a la cdr-
cel a 25 de sus agentes, al iniciar el viernes una reforma institucional contenido en el
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flamante ministro de Gobierno, Sacha Llorenti, anuncié un “paquete
legal de transformaciones, no solamente de la Policia sino también en
temas de seguridad ciudadana y del Estado”. La Policia moviliz6 de
manera sorpresiva “35.000 efectivos en todas las ciudades principales
del pais para restituir la seguridad ciudadana...” y se puso en marcha
el Plan Punto Final mediante el cual la Policia boliviana “purgé a 429
de sus efectivos y mandoé a la carcel a 25 de sus agentes”. Nina informé
que “los uniformados observados incurrieron en la comisién de deli-
tos tales como tentativa de homicidio, homicidio, robo, tentativa de
violacién, estafa, lesiones, trafico de sustancias controladas, cohecho
pasivo, uso de influencias, extorsion, encubrimiento, asociacién delic-
tuosa, falsedad material e ideolégica, conduccién peligrosa, aborto,
peculado y otros”33. No obstante estos enérgicos discursos y acciones
puntuales, fue durante la gestién de Nina (quien, como ex director de
la FELCN, estaba familiarizado con el tema de las drogas) que la DEA
estadounidense apresé al general (r) Sanabria. Dias después, en mar-
zo de 2011, el presidente Morales relevé a Nina dando a su sucesor,
el coronel Ciro Farfan Medina, “un plazo de 90 dias para erradicar
lo que considera el cancer del narcotrafico protagonizado por efec-
tivos policiales”*. Farfan, ascendido desde la Direccién Nacional de
Transito, apenas duré dos meses, y fue conminado a renunciar por
sospechas de involucramiento en un caso de clonacién de placas ve-
hiculares. En un intento por salvar lo que atn quedaba de credibili-
dad institucional, el séptimo comandante general Jorge Santiesteban,
prometié mano dura en la lucha contra la corrupcién interna advir-
tiendo que “los policias que sean sorprendidos o denunciados de co-
rrupcién seran sancionados por la via administrativa, ejecutiva, civil
y penal”3. Sin embargo, tampoco este comandante logré personificar
el anunciado modelo de cambio. El 21 de mayo de 2012, Santiesteban

Plan Punto Final de lucha sin cuartel contra la corrupcion. EJU!, La Paz, 31 de julio
de 2010 <http://eju.tv/2010/07/en-marcha-reforma-institucional-en-polica-boliviana-
con-purga-de-429-uniformados/>.

33 Sacha anuncia plan de reforma policial. Opinién, Cochabamba 17 de octubre de 2010
<http://cidarvargas.boliviademocratica.net/prensa/sacha-anuncia-plan-de-reforma-po-
licial-0-196779-196737.html>.

34 Oscar Farfdn fue posesionado nuevo comandante de la Policia Boliviana por Evo Mo-
rales. NAN, La Paz 11 de marzo de 2011 <http://www.eabolivia.com/seguridad/6576-
oscar-farfan-fue-posecionado-nuevo-comandante-de-la-policia-boliviana-por-evo-
morales.html>.

35 Nuevo Comandante de la Policia boliviana promete mano dura en lucha contra
corrupcion interna. ABI, La Paz 19 de mayo de 2011 <http://www.fmbolivia.com.bo/
noticia53435-nuevo-comandante-de-la-policia-boliviana-promete-mano-dura-en-
lucha-contra-corrupcion-interna.html>.
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fue destituido a consecuencia de denuncias que le responsabilizaban
del ingreso irregular de 54 cadetes a la Academia Nacional de Policia
(Anapol). Nardi Suxo, ministra de Transparencia, denunciaria luego
que “los jefes policias implicados en este caso, entre ellos el general
Santiesteban, se dieron a la tarea de amenazar a su entorno familiar,
a los fiscales asignados a este caso, a investigadores y periodistas”,
mientras que Santiesteban alegé la existencia de “una guerra sucia y
conspiracién para acelerar su cambio”® y aseguré que asumiria su
defensa ante la justicia ordinaria para esclarecer la verdad de los he-
chos. Sin embargo, segin reportes de la prensa el general eludié su
declaracién informativa ante la Fiscalia en siete oportunidades, y las
medidas cautelares impuestas por el juez en otras cuatro®. El octavo
comandante, coronel Victor Maldonado Hinojosa, comentaria duran-
te su corta gestion (de mayo a diciembre de 2012) que durante la pre-
sidencia de Morales, su institucién solo conocié cambios de forma y
no de fondo: “La Fuerza Especial de Lucha Contra el Crimen (FELCC)
ha recibido ese nombre nomas, antes se llamaba PTJ y antes era Cri-
minalistica. Si usted ve el edificio, es el mismo, las personas que tra-
bajan también son las mismas. En este ultimo periodo solo se han
cambiado nombres”, dijo*. El relevo de Maldonado sigui6 un nuevo
momento de crisis sobre el que el presidente Morales comentaria: “...
no es posible que hagamos estas reuniones con excomandantes [...]
para que nos graben a nosotros, me he sentido inseguro...”#.
Concluimos que la institucién policial ha mostrado poca voluntad
y capacidad para enfrentar por cuenta propia los multiples retos de su
transformacién. Por otra parte, no podemos adjudicar todas las falen-
cias del aparato judicial al deficiente funcionamiento de la PNB. Sus

36 “Ex director Nacional de Inteligencia es el nuevo comandante General de la Poli-
cia. Los Tiempos, 21-05-2012 en http://www.lostiempos.com/diario/actualidad/nacio-
nal/20120521/ex-director-nacional-de-inteligencia-es-el-nuevo-comandante-general-
de-la_172184_362178.html>.

37 Luz Mendoza, Coronel reemplaza a General en comando de la Policia; tras su cai-
da, Santiesteban revela guerra sucia. EJU!, La Paz 21 de mayo de 2012 <http://eju.
tv/2012/05/coronel-de-inteligencia-es-el-comandante-de-la-polica-tras-su-cada-san-
tiesteban-revela-guerra-sucia/>.

38 Santiesteban elude su cautelar por cuarta vez. La Razén, La Paz 10 de octubre
de 2012 <http://www.la-razon.com/nacional/seguridad_nacional/Santiesteban-elude-
cautelar-cuarta-vez_0_1703229692.html>.

39 Victor Santos Maldonado: ‘No hay cambios de fondo en la Policia’. El Deber, La Paz
29 de junio de 2012 <http://www.eldeber.com.bo/victor-santos-maldonado-no-hay-
cambios-de-fondo-en-la-policia/120628233927>.

40 Directorde Inteligenciafue posesionado como comandante General de la Policia. ANF,
La Paz 6 de diciembre de 2012 <http://www.lapatriaenlinea.com/?t=director-de-inte-
ligencia-fue-posesionado-como-comandante-general-de-la-policia&nota=128042>.
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recurrentes muestras de corrupcién endémica y abismal autonomia de
accion, tienen tanto o mas que ver con las debilidades en la atencién a
las tareas de monitoreo y control externo, tanto por parte de la misma
institucionalidad estatal como desde la ciudadania. A raiz de las acusa-
ciones de corrupciéon que marcaron la breve comandancia del general
Farfan, el actual ministro de la Presidencia Juan Ramén Quintana,
planteé la necesidad de “fortalecer el propio papel del Ministerio de
Gobierno [que] también tiene que ser objeto de una profunda refor-
ma”. En la ocasién, Quintana calificé a dicho ministerio como “una
institucién que tiene estructuras burocraticas de hace 40 o 50 afios™!.

EL RENOVADO IMPULSO A LA JUSTICIA DE CLASE

La sefialada deficiente capacidad institucional para la generacién y
gestién de cambios estructurales en el area de Orden Publico y Segu-
ridad deja el campo libre a la imposicién de propuestas y ofensivas del
enfoque punitivo, y a la renovacién de practicas de la justicia de clase.
En este subcapitulo ilustramos la aparente vigencia de esta realidad
con algunas estadisticas oficiales publicadas por el Instituto Nacional
de Estadisticas (INE).

Grafico 2
Desglose de denuncias de delitos de mayor incidencia 2005-2010.
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Fuente: INE, con datos de la PNB.

41 Quintanapidereformatotaldel Ministeriode Gobierno. Pdgina Siete,LaPaz,24demayode
2011 <http://www.paginasiete.bo/2011-05-4/Nacional/NoticiaPrincipal/02Esp01240511.
aspx>.
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Grafico 3
Desglose de la sospecha o condena por delitos comunes de mayor incidencia
entre la poblacion carcelaria 2006-2010
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Fuente: INE, con datos de la PNB.

El Grafico 2 presenta, para los delitos comunes de mayor incidencia a
nivel nacional, los nimeros de casos denunciados en el periodo 2005-
2010. La figura visualiza que, si bien ha habido tendencias ascenden-
tes en las denuncias de delitos contra la vida y la integridad corporal
(que incluyen el homicidio y el asesinato), de casos de violacién y deli-
tos conexos, y de delitos comunes clasificados como “otros”; el grueso
de las denuncias se ha concentrado cada vez més en los delitos contra
la propiedad. De estos, el hurto, el robo y el robo agravado (atraco)
suelen recibir la mayor atencién del publico. Si bien los nimeros ab-
solutos respaldan esta particular preocupacién, no son precisamente
éstos los delitos que muestran en el gréfico el mayor grado de creci-
miento sostenido en el tiempo. En particular observamos los datos
de la llamada pequeria delincuencia, que ocupa la mayor parte de las
denuncias por hurto o robo (sin empleo de intimidacién o violencia).
En 2005, estas representaban el 63,6% de las denuncias de delitos con-
tra la propiedad, tendiente a un leve crecimiento. Pero en el periodo
2008-2010 se discontinda esta tendencia, mientras sigue aumentando
la relevancia de denuncias de otros delitos contra la propiedad como
la estafa y la extorsién. ¢Cémo responde el sistema judicial a esta si-
tuacion? Veamos el Grafico 3 que recoge los datos publicados por el
INE bajo el tendencioso titulo de “comportamiento delictivo de la po-
blaciéon penal”?. Como demuestra esta figura, ha habido de 2005 a

42 Considerando que las mismas estadisticas publicadas por el INE registran para
el afo 2010 un 77,2% de la poblacién carcelaria en detencién preventiva, nos parece
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2010 un importante crecimiento de la poblacién carcelaria boliviana
por sospecha o confirmacién de su participacién en la comisién de
algin delito comtn. Este crecimiento se hace mas notable para los
delitos de Robo (que incluyen casos de Hurto) y de Violacién, sobre
todo en el periodo 2008-2010.

Para los delitos de Violacidn, el creciente niimero de detenidos
es registrado a lo largo del pais, y coincide con un sostenido au-
mento de las denuncias (ver Grafico 2). Es llamativa la excepcional
variacion entre la contribucién relativa de estos delitos al total de
detenidos por delitos comunes por un lado (19,5% en 2006 y 25,8%
en 2010, de acuerdo al Gréafico 3) y por el otro lado, su aporte al
namero de delitos comunes denunciados (4,9% en 2006 y 6,0% en
2010, de acuerdo al Grafico 2). Mas alla de la incidencia de factores
relacionados a la ley penal, como la dureza de la pena y la restriccién
de beneficios para los detenidos por Violacién, los datos también
indican un mayor nivel de funcionamiento del sistema penal para
estos casos, sea por caracteristicas propias del delito (como pueden
ser el grado de proximidad entre victimario y victima, o la particular
persistencia de la victima para dar seguimiento al caso, una vez que
se haya animado a realizar la denuncia), sea a causa de la progre-
siva inclusién del tema de la violencia sexual en la agenda publica
del pais. Si bien la alta incidencia de violencias intrafamiliares y de
género en Bolivia, y los niveles de visibilizacién atin bajos, marcan
esta ultima tendencia como positiva y necesaria; nos parece impor-
tante incluir una nota critica con respecto a la orientacién ideolégica
de los debates sobre violencias particulares con una problematica
social en el fondo. Para ello, citamos a Loic Wacquant quien, tras
un anélisis de décadas de lucha contra la delincuencia sexual en los
Estados Unidos, observa que:

“Al igual que con los marginados del mercado, los enfermos mentales,
los adictos a las drogas y las personas sin hogar y los presos puestos
en libertad condicional, el gobierno penal de la pobreza —la miseria
sexual, en este caso- tiende a agravar el fenémeno mismo con el que
se supone que lucha [...]. Impulsado por una retérica virulenta que
retrata la lucha contra la delincuencia como una batalla moral a muer-
te entre el bien y el mal —en lugar de una cuestién de organizacion de
derechos, responsabilidades y asignacién racional de los medios pe-
nales y de otra indole para prevenir, mitigar o suprimir esa desviacién
perniciosa- el ‘depredador sexual’, siempre pintado en los colores de
los ‘bajos fondos’ como un vagabundo social, ha adquirido un lugar

indignante presentar datos oficiales con un titulo que parece suponer la culpabilidad
de toda esta poblacion.
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central en la nacionalmente expansiva cultura piiblica de la denigracion
de los delincuentes.” (Wacquant, 2010: 321; 307).

Por otra parte, el aumento de la poblacién carcelaria detenida por
Robo, Hurto o Robo Agravado que registra el Grafico 3 de 2008 a
2010, apunta a sefialar la existencia de un nuevo impulso de la abo-
rrecida justicia de clase. El 48% de este aumento responde a Santa
Cruz, departamento que, curiosamente, muestra en el mismo periodo
un leve retroceso en cuanto a la denuncia de estos delitos (de 6.305
casos en 2008 a 6.254 casos en 2010)*. ¢Podria haberse mejorado la
eficiencia de la justicia ordinaria, resultando en un mayor encarcela-
miento por casos resueltos? No parece ser el caso ya que, en términos
generales, las estadisticas facilitadas por el INE también indican una
disminucion del porcentaje de casos judiciales resueltos, tanto a nivel
nacional (de 29,5% en 2008 a 22,8% en 2010) como en Santa Cruz (de
19,9% en 2008 a 16,0% en 2010). Mas bien, el conjunto de datos oficia-
les indican un progresivo colapso del sistema de justicia penal y, como
efecto secundario, un mayor impacto directo de la sesgada represion
selectiva del delito, especialmente en el departamento de Santa Cruz.
Como ha observado Juan Ramén Quintana con respecto a los planes
de seguridad ciudadana del periodo 1997-2001, esta se caracteriza por
“...diagnésticos parciales que criminalizan a jévenes, marginales y po-
bres, ademas de identificar territorios con alta carga delincuencial [y
el despliegue de] un arsenal policial-militar para controlar y reprimir
sospechosos.” (Quintana, 2005: 148).

DIAGNOSTICO INICIAL DEL ONSC COMO INSTRUMENTO

DE MONITOREO Y CONTROL

La fallida implementacion de la Ley 2.494 dej6é al menos una impor-
tante leccion: los fundamentos de la corresponsabilidad institucional,
la participacion ciudadana y el control social, han de ser concretados
con la colaboracién activa de la Policia Nacional.

Por otra parte, hemos sefialado la ausencia de mecanismos in-
ternos y externos que garanticen un eficaz ejercicio de monitoreo y
control al funcionamiento de la PNB y el aparato judicial, en ayuda
a su progresiva transformacioén en instituciones que promuevan los
principios del Vivir Bien.

La nueva Ley de Seguridad Ciudadana instruye la implementa-
cién de una serie de mecanismos que podrian, con el tiempo, con-
vertirse en esos instrumentos del cambio o, por el contrario, ayudar a
mantener el statu quo. En ese entendido nos acercamos en esta tltima

43 Datos de la PNB publicados por el INE <www.ine.gob.bo>.
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parte a las sefiales que nos permiten conocer el estado de preparacién
del Observatorio Nacional de Seguridad Ciudadana (ONSC) para asu-
mir su rol como instrumento esencial de monitoreo y control.

Para comenzar destacamos que el enorme potencial del ONSC se
debe a la amplitud de sus atribuciones para la recopilacién, interpre-
tacién y difusién de datos cuantitativos y cualitativos. El recurrente
tratamiento sesgado y simplista que hemos comentado a lo largo de
este articulo responde a lecturas parciales del problema de la inseguri-
dad que, a su vez, se respaldan en datos incompletos, mal interpreta-
dos y/o de poca confiabilidad. Sobre todo la inadecuada presentacion
de estos datos da lugar a confusiones y conclusiones erréneas. En este
sentido, también reconocemos el caracter tentativo de nuestro anali-
sis sobre delitos y acciones penales basado en datos cuantitativos de
una sola fuente (la PNB) cuya objetividad, ademas, hemos puesto en
duda. Sin embargo, son estas mismas limitaciones las que nos obligan
a sefnialar que, hasta fines de 2012, tampoco el ONSC ha mostrado
su capacidad para concretar un potencial aporte al cambio. En las
primeras publicaciones del ONSC por Internet prevalecen las mismas
limitaciones de enfoque y presentacién que hemos observado en los
datos de la PNB.

Veamos, a modo de ejemplo, el diagnéstico del ONSC del estado
de la inseguridad en Bolivia en el periodo 2005-2010%. Esta publica-
cion, de caracter cuantitativo, omite aclarar su atipica presentacion
de datos estadisticos sobre la incidencia del delito de Homicidio. En
vez de considerar solo los casos de homicidio consumados, los datos
incluyen todas las denuncias atendidas por la division de Homicidios
de la FELCC. De esta manera, se presenta un imaginario que sobre-
valora con mucho la incidencia real del homicidio en el pais®, lo que
-sin la debida aclaraciéon- da lugar a confusiones. Podriamos dar mas
ejemplos de la precariedad que actualmente caracteriza la presenta-
cién publica de la labor del ONSC en cuanto a la recoleccién, inter-
pretacién y difusién de datos estadisticos y otras informaciones, que
han de servir para orientar “la formulacién y el disefio de las politicas
publicas, planes, programas y proyectos en materia de prevencion,
mantenimiento y restablecimiento de seguridad ciudadana” (Ley 264,

44 Estado de situacion de la inseguridad ciudadana en Bolivia, 2005 a 2010. ONSC, La
Paz s/f <http://www.onsc.gob.bo/index.php/menupublicacion>.

45 Para el afio 2010 el diagnéstico del ONSC reporta 3.683 casos atendidos por la
seccion de Homicidios. De confundir este dato con el total de homicidios denuncia-
dos y consumados, la incidencia se calcularia en 35,3 homicidios por cada 100 mil
habitantes, muy por encima de la tasa de 10,1 oficialmente reportada (Ministerio de
Gobierno, 2012: 3).
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Art. 24), y para facilitar el diseno y la implementacién de “sistemas
de seguimiento y evaluaciéon del desempenio de la institucionalidad
del Sistema Nacional de Seguridad Ciudadana y de las instituciones
publicas relacionadas con la seguridad ciudadana.” (Art. 25). Sin em-
bargo, reconociendo que una verdadera evaluacién del estado de de-
sarrollo del ONSC requiere un mayor esfuerzo de investigacién, nos
comprometemos a retomar el tema en una siguiente entrega.

CONCLUSIONES

A fines de 2012, la implementacién de una politica nacional de seguri-
dad ciudadana sigue siendo una tarea pendiente del Estado boliviano.
No obstante la reciente apertura a la participacién directa de nuevos
actores en las instancias de decisién de un area tradicionalmente muy
reservada, el accionar estatal no se ha apartado de las habituales rutinas
institucionalizadas y atn no hay muestras de algtin avance en la ins-
talacion de una eficaz veeduria democréatica en materia de seguridad
ciudadana, ni en la implementaciéon de la muchas veces anunciada
reforma estructural de la Policia Nacional de Bolivia (PNB).

La Ley 264, promulgada el 31 de julio de 2012, presenta contra-
dicciones que deben ser analizadas y discutidas en publico. Si bien
la ley define a la seguridad ciudadana como un bien comun, cuya de-
fensa y promocién ha de orientarse hacia el Vivir Bien, con equidad y
justicia social; varios articulos y disposiciones de la nueva normativa,
y la particular atencién que los mismos reciben en discursos oficiales
y noticias publicas, expresan un horizonte contrario. Las modifica-
ciones especificas de la ley al Cédigo Penal refuerzan la tendencia a
judicializar determinados problemas sociales (accidentes de transito,
alcoholismo y abuso de sustancias controladas). Este enfoque en el
establecimiento de responsabilidades personales y sanciones indivi-
duales en respuesta a inseguridades humanas complejas es una de
las caracteristicas del Estado Penal cuya promocion ya modificé las
normas de convivencia en buena parte del mundo globalizado.

En este contexto, se hace prioridad que el Estado garantice la
realizaciéon de un seguimiento permanente, profesional, objetivo y
multidisciplinario a la implementacién de la ley. En el cumplimiento
de esta tarea sugerimos prestar especial atencion a los efectos de la in-
clusién en la ley de las inseguridades ciudadanas del &mbito privado.
Si bien esta ampliacién de competencias estatales responde a una jus-
ta demanda por la construccién de politicas integrales que atiendan
los derechos de toda la poblacién y permitan una adecuada diferen-
ciacién entre sectores, advertimos que no es precisamente el Estado
Penal el escenario que facilita el desarrollo de respuestas integrales
a los fenémenos de violencia que se sufre a manos de una pareja y/o
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en la familia. Un segundo sesgo que observamos en la Ley 264, y que
se expresa con mas claridad en los mensajes que han acomparado la
presentacién oficial de la ley, es la priorizacién de la apuesta por el
potenciamiento de la lucha contra la “ola delictiva” mediante el for-
talecimiento de “la institucién del orden” y la “modernizacién tecno-
l6gica” (Ministerio de Gobierno, 2012: 2). Sin ninguna referencia al
endémico mal funcionamiento del aparato judicial y de justicia, que
ya mantiene a cerca de 90% de la poblacién carcelaria del pais en de-
tencién preventiva, la ley establece un endurecimiento generalizado
de las sanciones para delitos de evasién judicial. Por otra parte, la nor-
mada especializacion de las funciones de resguardo penal al interior
de la Policia Nacional puede ayudar a generar y consolidar practicas
penitenciarias més sanas, pero la ley no incluye una similar atencién
especifica a la profesionalizacién de funcionarios para una adecuada
implementacién de sanciones no privativas de libertad u otras alter-
nativas que, en particular para adolescentes y jévenes en conflicto con
la ley, ofrecen una alternativa més cercana a la nocién del Vivir Bien.

Finalmente, el reforzamiento de la labor policial con recursos
adicionales y mediante innovaciones tecnoldgicas podria ser en efecto
una tarea oportuna y prioritaria. No lo sabemos ni lo podemos saber
mientras no exista una eficaz veeduria sobre la labor policial, un moni-
toreo permanente que permita conocer la eficacia, eficiencia y necesi-
dades reales de esta institucion.

La constatacién de que Bolivia cuenta con un ntimero de efectivos
por cada 100.000 habitantes que es comparable con la normativa in-
ternacional establecida por la Organizaciéon de Naciones Unidas hace
mas llamativa la persistencia de la percepcién generalizada de que
con mas policias en la via publica se disminuiran los problemas de
inseguridad ciudadana. Esta contradiccién exige, como minimo, una
seria revision del desemperfio de la labor policial. Un analisis de esta-
disticas oficiales apunta a postular un renovado impulso de la justicia
de clase, que se expresa en un desproporcionado encarcelamiento de
ciudadanos bolivianos por delitos de la llamada pequeria criminalidad
(el hurto y el robo).

En estas condiciones se hace tanto mas relevante como urgente
la implementacién de los mecanismos e instrumentos de seguimiento
y control previstos en la Ley 264. En particular la participacién ciuda-
dana directa en los 6rganos de coordinacién intersectorial representa
una enorme oportunidad para el desarrollo de procesos de cambio en
el horizonte del Vivir Bien. Es una tematica compleja cuyo anélisis he-
mos reservado para una siguiente entrega. En este articulo iniciamos
un diagndstico de las capacidades que demuestra tener el Observato-
rio Nacional de Seguridad Ciudadana (ONSC) para poder asumir su
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rol como instrumento esencial de control al desempefio del Sistema
Nacional de Seguridad Ciudadana. Identificamos serias limitaciones
de enfoque y presentacién en una primera difusion de datos del ONSC
por Internet. Tomando en cuenta los enormes desafios que enfrenta
el Sistema Nacional en la construccién de politicas estatales enmarca-
das en la nocién del Vivir Bien, y considerando la especial relevancia
del ONSC para la orientacion y el seguimiento de los programas y pla-
nes de accién en la materia, podemos concluir que el fortalecimiento
de este instrumento es una tarea de alta prioridad.
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LAS RELACIONES CIVILES-MILITARES
EN COLOMBIA

(DE LA INDIFERENCIA'Y LA SUBORDINACION FORMAL
HACIA UNA MAYOR SUBORDINACION REAL)

LA TESIS CENTRAL QUE VAMOS A DESARROLLAR en este escri-
to es que en el caso colombiano se ha avanzado, en lo relativo a las
relaciones civiles-militares, de una indiferencia histérica de las elites
civiles —y de la sociedad en su conjunto por los asuntos de seguridad y
defensa— a una subordinacién formal con autonomia real y a una pro-
gresiva pero incompleta subordinacién real. A tal efecto proponemos
las siguientes breves reflexiones conceptuales.

El poder del Estado se fundamenta en una mezcla de consenso y
coercion, pero éste debe ser ejercido dentro de un marco legal y con
un nivel aceptable de eficacia y para su materializacién las Fuerzas
Armadas son una instituciéon fundamental, que en un régimen demo-
cratico deben estar subordinadas al poder politico civil -democratica-
mente electo— quien tiene el derecho y el deber de orientarlas y condu-
cirlas politicamente en su actuacion.

Esto debe situarse en el marco de las relaciones civiles-militares,
que en una democracia se expresan por lo menos en tres dimensiones:
a) la relacién entre las autoridades democraticamente electas y las
instituciones militares y policiales —que debe estar caracterizada por
la subordinacién de éstas a la autoridad civil-; b) la relaciéon entre

* Profesor Titular de la Universidad Nacional de Colombia y Director del Grupo de
Investigacion en Seguridad y Defensa.
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las fuerzas politicas legalmente existentes y la Fuerza Publica —debe
estar definida por un trato respetuoso de las instituciones militares y
policiales con la diversidad de expresiones politicas de la sociedad-y
¢) las relaciones entre la sociedad y la Fuerza Publica —que son las que
definen los niveles de legitimidad o aceptacién social.

Es algo ampliamente compartido que en toda democracia la
Fuerza Publica' debe estar subordinada formal y realmente a las au-
toridades civiles democraticamente electas, quienes tienen la respon-
sabilidad de formular y conducir politicamente las politicas de segu-
ridad y defensa. Esta subordinacién en un régimen presidencialista
se da en cabeza del Presidente de la Republica y éste la delega en su
Ministro(a) de la Defensa. Pero esto conlleva una responsabilidad de
parte de los gobernantes civiles: tener la capacidad y el tacto para
orientar politicamente a las Fuerzas Armadas, es decir contribuir a di-
sefiar e implementar la estrategia general como parte de las politicas
publicas del Estado. La conduccién operativa de las Fuerzas Armadas
si debe ser responsabilidad de los comandantes de fuerza y de la es-
tructura de mando de las mismas.

ALGUNOS ELEMENTOS DE CONTEXTO

Situar el tema del control civil de la Fuerza Publica en el caso co-
lombiano requiere tener en consideracién por lo menos los siguientes
elementos de orden contextual:

a. Un estrecho alineamiento en el largo plazo de las elites colom-
bianas con Estados Unidos —que se remonta a la primera mitad
del siglo XX y que explica porqué Colombia es el tinico pais
de la regién que participa en los afios cincuenta en la guerra
de Corea con el Batallén Colombia y a solicitud de Estados
Unidos participa también, luego de la crisis del Canal del Suez,
como parte de la Fuerza de Emergencia de las Naciones Unidas
(FENU) entre 1956 y 1958—, lo cual ha influido no solamente
en su politica de relaciones exteriores, sino igualmente en la de
seguridad y defensa.

b. Una no clara distincion entre la seguridad y la defensa. El he-
cho de no haber existido una amenaza externa relevante en el
ultimo medio siglo (en la primera mitad del siglo XX las Fuer-
zas Armadas colombianas tuvieron un enfrentamiento con las
peruanas en la denominada guerra colombo-peruana de 1932,

1 En la Constitucién colombiana la Fuerza Publica estd conformada por las fuerzas
militares (Ejército, Fuerza Aérea y Armada Nacional, y la Policia Nacional).
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que produjo escasos choques armados), llevé a que los temas
de seguridad y defensa se vieran de manera indiferenciada y
casi exclusivamente en términos de seguridad interior y menos
de defensa externa (este tema sé6lo emerge, pero sin gran rele-
vancia, a finales de los afios ochenta del siglo anterior, cuando
se plantea un incidente entre una fragata colombiana y naves
de Venezuela en dreas marinas que no se hallaban claramente
delimitadas). Por ello las amenazas relevantes para las Fuer-
zas Armadas colombianas han sido en su orden el bandoler-
ismo como remanente de la violencia liberal-conservadora de
mediados del siglo anterior, luego el surgimiento de las guer-
rillas marxistas al inicio de los afios sesenta y posteriormente
el narcotréfico.

. Colombia vive desde los afios sesenta del siglo anterior un
conflicto armado interno, dentro del cual los protagonistas
centrales de los grupos irregulares han sido las guerrillas de
las FARC, el ELN y el EPL? y los grupos paramilitares que
emergen con fuerza desde inicios de la década del ochenta.
Posteriormente el narcotrafico se convertiria en un factor de
potenciacién de los diversos actores armados. Este conflicto
armado interno, con sus tendencias a degradarse, narcotizarse
y regionalizarse hacia la zona andina ampliada, persiste hasta
el momento —con grupos guerrilleros disminuidos y margin-
alizados, es verdad, pero con capacidad de causar dafio-, a
pesar de los esfuerzos de los ultimos gobiernos colombianos
por fortalecer la Fuerza Publica.

. La democracia colombiana se ha caracterizado histéricamente
por ausencia de golpes militares, y al mismo tiempo por la
presencia simultdnea de una democracia —bastante formal, si
se quiere— coexistiendo con altos niveles de violencia —de moti-
vacion politica y no politica—, lo cual le ha dado un caracter sui
generis. Lo anterior ha hecho que fenémenos politicos como
los vividos por otras sociedades latinoamericanas en los afios
setenta y ochenta, conocidos como “de transicién a la democ-
racia” a partir de regimenes politicos autoritarios previos haya
sido una excepcionalidad en nuestro pais.

2 Estas tres guerrillas se consideran las guerrillas histéricas o de “primera
generacion”, luego en los afios setenta surgen otras guerrillas dentro de las cuales
se destacaron el Movimiento 19 de Abril (M-19) y la guerrilla indigena Movimiento
Armado Quintin Lame.
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EL PERIODO DEL FRENTE NACIONAL (1958-1974)

En Colombia histéricamente se dio un abandono, una despreocupa-
cién de los civiles, comenzando por las elites politicas, pero en general
por toda la sociedad, en relacién con el tema de seguridad y defensa,
asimilado tradicionalmente a la expresién “orden puiblico”, dejandolo
en manos exclusivas de las fuerzas militares. Se trata sin duda de una
renuncia del poder civil y de la sociedad colombiana en su conjunto a
ocuparse de un problema muy importante y que cada vez es de mayor
centralidad en las sociedades contemporaneas. Los temas de seguri-
dad y defensa deben estudiarse y conocerse en profundidad para que
cada vez existan mas civiles con conocimiento para conducir politica-
mente las Fuerzas Armadas cuando sean funcionarios de un gobierno
democraticamente electo.

Con el inicio del Frente Nacional (1958-1974) quedé definido
un modelo de relaciones entre los gobernantes civiles y las fuerzas
militares basado en que los militares no se mezclarian en los asun-
tos de los partidos politicos y del gobierno y los civiles no lo harian
en los asuntos “de orden publico”, es decir en seguridad y defensa;
esto se denominé “Doctrina Lleras” por el discurso dado por el pre-
sidente Alberto Lleras Camargo el 9 de mayo de 1957 ante el alto
mando militar en Bogot4 y del cual citamos este parrafo que resume
las ideas centrales:

“La politica es el arte de la controversia por excelencia. La milicia el de
la disciplina. Cuando las Fuerzas Armadas entran a la politica lo pri-
mero que se quebranta es su unidad, porque se abre la controversia en
sus filas... Por eso las Fuerzas Armadas no deben deliberar, no deben
ser deliberantes en politica. Porque han sido creadas por toda la Na-
cién, porque la Nacién entera, sin excepciones de grupo, ni de partido,
ni de color, ni de creencias religiosas, sino el pueblo como masa global,
les ha dado las armas, les ha dado el poder fisico con el encargo de de-
fender sus intereses comunes... Yo no quiero que las Fuerzas Armadas
decidan c6mo se debe gobernar a la Nacién, en vez de que lo decida
el pueblo; pero no quiero, en manera alguna, que los politicos decidan
c6mo se deben manejar las Fuerzas Armadas en su funcién, su disci-
plina, en sus reglamentos, en su personal...”.

Aqui se disefi6é un estilo de relaciones civiles-militares, que fue ttil
en su momento, con las siguientes dos caracteristicas: una, la clara
subordinacién formal de las Fuerzas Armadas al poder civil demo-
craticamente electo, acompafiado de la necesaria profesionalizacion
de la institucién militar que en el caso colombiano venia avanzando
desde comienzos del siglo XX; y dos, la despartidizacién de la institu-
cién militar para que no se viera involucrada en la controversia politi-
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ca partidista. Sin embargo este disefio terminé siendo inconveniente
porque dej6 en cabeza de las Fuerza Armadas un tema que compete al
conjunto del Estado, la seguridad y la defensa, materializando un alto
nivel de autonomia real en este campo.

Este modelo de relaciones civiles-militares se va a mantener has-
ta la expedicién de la Constitucién Politica de 1991, acompanado de
lo que Malcom Deas llamé “huelgas militares”, haciendo referencia
a “pronunciamientos” de altos oficiales y tensiones de los distintos
presidentes con los Ministros de Guerra primero y de Defensa después
o los Comandantes del Ejército, pero que siempre se saldaron con el
paso a retiro de oficiales de la Fuerzas Militares.

En la democracia colombiana han coexistido “orden y violencia”
y uno de estas manifestaciones es la paradoja siguiente: simultdnea-
mente convive la democracia mas estable de América Latina con unas
Fuerzas Armadas que actuaron por momentos como “rueda suelta”
al interior del Estado y que en diversos momentos han mostrado su
discrepancia con las politicas del gobierno ejerciendo un tipo de opo-
sicién intra-institucional sui generis.

Algunos casos de tension entre presidentes y altos mandos militares:

1. Durante el segundo mandato del periodo del Frente Nacional,
el presidente Guillermo Ledn Valencia (1962-1966) tuvo ten-
siones con su Ministro de Guerra, General Alberto Ruiz Novoa,
por su tendencia a opinar sobre temas politicos del desarrollo,
consideradas por sectores de la opinién como intervenciones
en politica interna. Ruiz Novoa, uno de los militares mas pres-
tigiosos de su generaciéon y quien habia comandado como Teni-
ente Coronel el Batallon Colombia durante la Guerra de Corea,
terminé saliendo del Ministerio.

2. En el tercer mandato del Frente Nacional, el presidente Carlos
Lleras Restrepo (1966-1970) pasé a retiro al Comandante del
Ejército General Guillermo Pinzén Caycedo, después de que
éste public6 un articulo en la “Revista del Ejército” criticando
la escasa asignacién presupuestaria del gobierno para el sector
Defensa.

3. El primer presidente del post Frente Nacional, Alfonso Lépez
Michelsen (1974-1978) igualmente pasé a retiro al prestigioso
Comandante del Ejército, General Alvaro Valencia Tovar, por
diferencias acerca de cémo manejar un eventual acercamiento
para didlogos de paz con la guerrilla del ELN.

4. El presidente Belisario Betancur (1928-1986), quién por prim-
era vez colocé en la prioridad nacional la posibilidad de una
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salida negociada al conflicto interno armado colombiano y
reconocié su caracter politico, debié pasar a retiro a su Min-
istro de Defensa, General Fernando Landazabal Reyes, por ex-
presar publicamente sus diferencias respecto a esta posibilidad
de negociacién con las guerrillas.

. El Presidente Ernesto Samper Pizano (1994-1998), quien du-

rante su mandato vivié el llamado “Proceso 8000” —acusacién
de financiaciéon de su campana presidencial con dinero del
narcotréfico-, tuvo en el Comandante del Ejército primero y
Comandante de las Fuerzas Militares después General Har-
old Bedoya Pizarro, un opositor a sus politicas tendientes a
la busqueda de un proceso de conversaciones con la guer-
rilla colombiana; finalmente el general fue llamado a califi-
car servicios.

. Durante los dos gobiernos de Alvaro Uribe (2002-2010), se

produjeron varios choques del presidente con generales de las
distintas fuerzas —por el establecimiento de los Comandos Con-
juntos, por las acusaciones de los llamados “falsos positivos”
por parte de miembros de la Fuerza Publica, entre otros— fuer-
on llamados a calificar servicios mas de una decena de gener-
ales de las Fuerzas Militares, para nombrar al General Oscar
Naranjo como Director de la Policia Nacional fueron llamados
a calificar servicios once generales de la Policia.

LOS CAMBIOS CON LA CONSTITUCION DE 1991
La Constitucién de 1991 plantea lo siguiente en relacién con la Fuerza
Publica:
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Incluye fuero militar a la Policia por acciones del servicio, a
pesar de que se sefala que la Policia Nacional es un “cuerpo
armado permanente de naturaleza civil”.

Se senala a las Fuerzas Armadas como competentes para la
seguridad externa y el orden publico.

El presidente es el Comandante Supremo de las Fuerzas Ar-
madas, y se le adiciona la subordinacién a él de los niveles re-
gional y local.

Se le da funcién al Poder Legislativo para fijar el régimen sala-
rial y prestacional de los miembros de la Fuerza Publica.

Sigue existiendo confusion entre las funciones de las Fuerzas
Militares y la Policia.
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- Se excluy6 la posibilidad del derecho de asociacién sindical.

- Se establecié la promocién y formacién de los miembros de
la Fuerzas Militares y de Policia para un Estado democrético.

- La Fiscalia General tiene competencia para juzgar a altos man-
dos militares por delitos comunes.

- Se mantiene el control fiscal de la Contraloria General de la
Republica y el control de la Procuraduria General de la Nacion,
y el Consejo de Estado por acciones indebidas de los miembros
de las Fuerzas Armadas.

Sin embargo, de la Carta se derivan unos criterios del control consti-
tucional en lo relacionado con la Seguridad y Defensa.

La Corte Constitucional afirma de manera reiterada que es indis-
pensable garantizar las condiciones necesarias para que la Fuerza Pu-
blica pueda cumplir efectivamente con la mision que le fue asignada
por la Carta Politica, esto es la de proteger a la poblaciéon, para lo cual
es necesario que cuente con los instrumentos juridicos y materiales
indispensables para reprimir, con la fuerza y la contundencia apropia-
da, las acciones violentas de quienes pretenden socavar el orden cons-
titucional. Por tanto, corresponde al Presidente de la Republica jugar
un papel central en este sentido, pues una de sus funciones principales
es la de conservar el orden publico en todo el territorio nacional, asi
como restablecerlo donde fuera turbado; asimismo el presidente de-
tenta la calidad constitucional de Comandante Supremo de las Fuer-
zas Armadas, en virtud de la cual corresponde dirigir la Fuerza Publi-
ca, asf como conducir las operaciones de guerra. Teniendo en cuenta
que la Constitucion no sélo permite sino que exige que la autoridad
legitima se imponga en todo el territorio nacional, pero prohibe que
tal autoridad se salga de los marcos en que se funda su legitimidad
y se convierta en ejercicio arbitrario o abusivo del poder. Por tanto,
con el fin de mantener la legitimidad democratica, para preservar el
equilibrio, la Corte tiene en cuenta cuatro limites basicos en materia
de seguridad y defensa:

1. El primer limite basico es la prohibicién de afectar de forma
desproporcionada los derechos fundamentales de las personas
(Art. 1 y 214 de la Constitucion), ello debido a que el respeto
por la dignidad humana y el deber estatal de proteger a las per-
sonas hacen que la preservacién de los derechos fundamentales
sea parte esencial del interés general, asi como la preservacién
del orden publico y el mantenimiento de condiciones de segu-
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ridad son un presupuesto del goce efectivo de tales derechos.

. El segundo principio basico que obra como limite a las politi-

cas y planes de seguridad y defensa es el principio de distin-
cién, consagrado por el Derecho Internacional Humanitario e
incorporado al orden interno en virtud de los Articulos 93 y
214 de la Carta Politica. Este principio obliga a distinguir en-
tre quienes tienen la calidad de combatientes y quienes no la
tienen, y ordena que los no combatientes no sean objetivo de
acciones bélicas. Si bien las estrategias y politicas de seguridad
y defensa pueden exigir la colaboracién de los particulares, a
través de mecanismos de cooperacién con la administracién
de justicia o con la Fuerza Publica, tales deberes no pueden
ubicar a las personas en una posicién tal que las obligue a alin-
earse con una de las partes en el conflicto y exponerse inde-
bidamente, en consecuencia, a los ataques de la otra parte en
la confrontacién.

. El tercer principio intangible defendido por la Corte en esta

materia es el de la separaciéon de poderes, y su consecuencia
necesaria en un Estado democratico de derecho es la necesi-
dad de respetar la independencia de las ramas y el sistema de
frenos y contrapesos en virtud del cual la actividad de las dis-
tintas ramas y 6rganos del poder publico esté reciprocamente
limitada y se encuentre sometida a los diversos controles pre-
vistos por la Constitucién y la ley. En esa medida, la Corte ha
admitido que corresponde al Presidente de la Republica una
responsabilidad central dentro de las funcién de conservar el
orden publico, y que los diversos érganos del Estado deben co-
laborar arménicamente para la realizacion de este fin, pero que
las politicas y programas de seguridad y defensa no pueden
llegar hasta el extremo de sujetar a todos los organismos del
Estado a la voluntad del gobierno, puesto que ello vulnera el
principio de separacién de poderes. Este principio también
esta relacionado con el caracter profesional de la Fuerza Publi-
ca y la naturaleza exclusiva de la funcién a ella asignada, que
no puede ser delegada en otros 6rganos del Estado ni en los
particulares.

. Por ultimo, esté el limite de la subordinacién del poder mili-

tar al poder civil. Es indispensable que el uso de las armas sea
monopolizado por el Estado, y que tal monopolio sea asignado
a un cuerpo profesional puiblico que asegure la convivencia
pacifica mediante el ejercicio legitimo de la coaccién. Pero la
Constituciéon también ordena que la Fuerza Publica se encuen-
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tre sometida a la direccién del poder civil, para asegurar que
el Presidente de la Republica, elegido por el pueblo, adopte las
decisiones de alto contenido politico y estratégico en materia
de orden publico.”

Posteriormente a la Constitucién de 1991 y con el nombramiento
del primer Ministro de Defensa Civil, comienza el proceso de cam-
bio del esquema de relaciones entre gobernantes civiles y militares.
Se pretende que los gobernantes civiles asuman la responsabilidad
politica de la definiciéon y conduccién de las politicas de seguridad
y defensa, esto implica que los civiles en dichos cargos conozcan
los temas pertinentes para lograr reconocimiento y legitimidad por
parte de los militares.

A decir verdad, en los distintos gobiernos se ha fallado en lograr
una coordinacion real entre civiles y militares para el desarrollo de
una politica articulada, ya que ello implica mucho mas que unas re-
uniones formales y periédicas entre funcionarios civiles y militares.

Un liderazgo civil eficiente y legitimo de las Fuerzas Armadas re-
quiere minimamente de capacidades administrativas, conocimiento
de la problematica de amenazas y riesgos existentes, y de las respues-
tas posibles a los mismos sobre todo en un caso como el nuestro en el
cual el tema de la seguridad es de absoluta prioridad, y una confianza
que se construye en una adecuada relacion entre civiles y militares.
No es suficiente tener la legalidad, es necesario adicionalmente que se
gane un nivel de confianza y credibilidad para que haya un trabajo ar-
moénico; en esa medida la subordinacion militar al poder civil sera real
y el trabajo complementario. En esto puede incidir negativamente el
desconocimiento por parte de los civiles de las culturas organizacio-
nales que regulan las relaciones al interior de las Fuerzas Armadas, o
lo que otros denominan “protocolos institucionales”.

Un punto de partida importante pudo ser la definicién conjun-
ta, entre civiles y militares, de la Estrategia de Seguridad que preci-
se claramente las amenazas y riesgos prioritarios, los objetivos y los
instrumentos para lograrlos. También que defina responsabilidades
entre civiles y militares en la gestiéon y el cumplimiento de la mis-
ma, asumiendo una co-responsabilidad, que es muy importante por
lo menos por dos razones: porque se trata de construir un escenario
de adecuadas y fluidas relaciones, y en segundo lugar porque con fre-
cuencia existe la tendencia de suponer que las responsabilidades en
el parcial cumplimiento de los objetivos recaen exclusivamente en los
militares. Si los civiles son los conductores politicos de la estrategia
de seguridad y defensa, son también co-responsables de los éxitos y de
sus eventuales fracasos.

167



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

Si bien es comprensible que después de una larga tradiciéon de
trabajo separado entre civiles y militares haya tensiones cuando se
trata de asumir efectivamente el control civil en la conduccién de la
politica de seguridad y defensa, también es cierto que saber manejar
las relaciones cotidianas, tomando en consideracion las tradiciones
institucionales, ayudaria mucho a construir una relacién necesaria de
colaboracion.

Es importante destacar el esfuerzo realizado en los tltimos dos
anos para contar con una Ley de Seguridad y Defensa, cuyo proyec-
to de ley preliminar fue redactado por una Comisién plural de aca-
démicos, ex militares y funcionarios del Ministerio de Defensa, que
parte de los siguientes principios: legitimidad, separacién de poderes,
subordinacién, coordinacién entre ejército y policia, proteccién, inte-
gridad respecto a los derechos humanos y cooperacién internacional.
En su Articulo 5° el proyecto define la seguridad y la defensa de la
siguiente manera:

“a. Seguridad. Es un bien ptblico fundamental que propende por los
valores democraticos, el bienestar y la convivencia del pueblo, el desa-
rrollo de las potencialidades de la sociedad y la afirmacion del Estado
Social de Derecho. La Seguridad es integral y su responsabilidad es del
Estado vy, en desarrollo de los deberes constitucionales, excepcional-
mente y de manera temporal lo es también de la sociedad.”

“b. Defensa. Es la capacidad que tiene el Estado para salvaguardar la
soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y el
orden constitucional frente a riesgos, amenazas y agresiones internas
y externas.”

ALGUNAS FALLAS GRAVES EN LA OPERACION

DE LA FUERZA PUBLICA

Han existido fallas graves en el campo del respeto a los derechos hu-
manos, especialmente queremos destacar dos problematicas: a) el
desplazamiento forzado, tanto por el hecho de que en algtin porcen-
taje es producido por la Fuerza Publica —-minoritario, hay que reco-
nocerlo-, como por el hecho de que la politica de seguridad y defensa
haya sido incapaz de evitarlo; las cifras oficiales del Ministerio de De-
fensa hablan de 2.121.406 desplazados forzados entre 2002 y agosto
de 2009 -las cifras de ONGs que siguen el tema de manera sistemati-
ca son superiores; b) los llamados “falsos positivos” —eufemismo para
encubrir asesinatos de civiles inocentes presentados como supuestos
“miembros de grupos subversivos dados de baja en combate”-, que
le colocan grandes interrogantes a la Fuerza Publica. Esto originé la
salida de un importante grupo de miembros del Ejército y la poste-
rior renuncia del Comandante de esta fuerza; esto ha generado un
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gran interrogante acerca de una institucién estatal, que justamente
se encontraba en la cispide de su aceptacién debido a los éxitos mi-
litares que habia venido reportando en los tltimos meses. Las cifras
que al respecto da la Fiscalia General de la Nacién sefialan que “por
ahora dejan un saldo de 2.077 colombianos asesinados: 59 de ellos
eran menores de edad y 122 mujeres... Por esos casos hay 137 con-
denas contra militares y 396 tienen 6rdenes de captura.”? Igualmente
la Procuraduria General de la Nacién reporta acciones investigativas
en relacién con miembros de las Fuerzas Armadas: “durante los alti-
mos siete afios, el Ministerio Publico ha abierto 1.274 investigaciones
contra 2.965 miembros del Ejército. Los militares investigados for-
man parte de 35 brigadas (diez de ellas méviles); 481 son oficiales,
entre ellos 14 coroneles; 1.026 son suboficiales y 1.458 soldados.”
Igualmente es necesario mencionar que se han establecido correcti-
vos en el Ministerio de Defensa y en la Fuerza Publica y todo indica
que hay una disminucion sensible de denuncias de este tipo de casos
en 2009: “En el informe de 2009 sobre el tema, el Centro de Investi-
gacion Popular, Cinep, reconoce una disminuciéon sustancial de los
casos por las medidas que adopté el Ministerio de Defensa. En com-
paracion con el primer semestre de 2008 se pas6 de 106 casos a 2,y
de 102 victimas a 4.”°

El general Carlos Alberto Ospina, anterior comandante de las
Fuerzas Militares, nos recordaba que “la legitimidad dentro del
maximo aspecto de la estrategia es un centro de gravedad en el am-
bito nacional, y precisamente la defensa o el ataque a la legitimidad
como centro de gravedad al maximo nivel de la estrategia constituye
uno de los aspectos més importantes y de alli que en ciertas opor-
tunidades lo que se busca es deslegitimar para atacar este centro de
gravedad que es el maximo nivel de la estrategia.” Por ello resulta
inexplicable —y sin duda criminal- que con el actuar de algunas uni-
dades militares, justamente se creen todas las condiciones para que
se cuestione la legitimidad de la Fuerza Publica y de la politica de
seguridad democrética y en esa medida pierdan en el campo de la
disputa por la legitimidad, lo que parecian estar ganando con resul-
tados en operaciones militares. Por ello tienen sentido las palabras
del actual comandante del Ejército cuando dice: “Quiero dejar cla-
ro a todos los integrantes del Ejército que operar fuera de la ley es
actuar exactamente igual a como lo hacen las FARC, el ELN o cual-

3 Citado en El Tiempo, “Mas de 2.000 colombianos habrian sido asesinados por
falsos positivos, segin informe de la Fiscalia”, Bogota, octubre 18 de 2009.

4 El Tiempo, Op. cit., octubre 18 de 2009.
5 El Tiempo, Op. cit., octubre 18 de 2009.
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quier otra banda de criminales. Nuestra legitimidad radica en obrar
siempre dentro de la Constitucién.”

Lo paradéjico es que la mayoria de los resultados exitosos han
sido producto de una eficaz actividad de inteligencia —técnica y huma-
na- y de operaciones derivadas de las mismas (bombardeos aéreos,
infiltraciones, golpes de mano).

El interrogante es porqué se suceden esta serie de hechos, sin lugar
a dudas criminales, en la institucién militar. Y la respuesta probable-
mente se encuentra en varios aspectos de los cuales deseamos destacar
tres: uno, los rezagos de la doctrina de seguridad nacional, propia de
la Guerra Fria, que consideraba que existia un enemigo fundamental
de carécter global, el comunismo, y que al interior del pais existian
los “enemigos internos” —quinta columnas del enemigo externo-y que
para luchar contra ese enemigo tnico casi todo valia. Esta tesis del
“enemigo interno” causé gran dafo al situar en esa categoria a todas
las expresiones de descontento social, al lado de los grupos alzados en
armas contra el Estado; es probable que un gran rezago de esa tesis se
mantenga hoy dia, cambiando las denominaciones seguramente, aho-
ra se trata del nuevo enemigo global con expresiones en lo interno, el
terrorismo o el narcoterrorismo -rezago esto de la llamada Doctrina
Bush-—; dos, la presién sobre la Fuerza Publica por resultados en térmi-
nos de bajas; tres, el hecho de que no haya un mensaje uniforme sobre
el respeto de los derechos humanos y el DIH, sino que al tiempo que se
dice que se respetan, se esta predicando que los defensores de los dere-
chos humanos son agentes encubiertos o peor atin abiertos del enemi-
go terrorista, es muy probable que en la Fuerza Publica, especialmente
a nivel de mandos medios y tropas, que es donde se concentra la pre-
sién por resultados, se asuma el tema como algo simplemente formal,
pero que lo importante son los resultados y punto.

Igualmente habria que afiadir una serie de cuestionamientos pro-
blematicos en el ambiente para la institucién militar —las causas van
desde forzar un crecimiento muy acelerado en un tiempo muy breve
debilitando la formacién, hasta falta de mecanismos de evaluacién
de resultados adecuados—, es muy importante que se refuerce el lide-
razgo civil, sobre la base de su compromiso a fondo con la politica de
seguridad y defensa y con una clara relaciéon operativa y de coordina-
cién con las diversas fuerzas que componen la Fuerza Publica.

La tarea inmediata es hacer consecuente el mensaje desde los al-
tos niveles del Estado para que no haya equivocos en la operacion
militar e incrementar los niveles de control —administrativo, politico,
legal y ciudadano- de la Fuerza Publica.

Como hemos visto en este recorrido histérico, efectivamente se
ha venido avanzando, no sin sobresaltos, de una subordinacién for-
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mal de las Fuerzas Militares al poder civil democraticamente electo,
hacia una mayor subordinacién real. Pero todavia queda camino
por recorrer.
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TENDENCIAS POLITICAS, SEGURIDAD
Y DEFENSA EN LOS PRIMEROS ANOS
DEL SIGLO XXI

LOS CASOS DE MEXICO, ECUADOR,
COLOMBIA Y VENEZUELA**

DURANTE LARGOS ANOS EN América Latina los temas de seguri-
dad y defensa fueron y han sido asociados directamente con los mili-
tares, los sectores oligarquicos y las derechas nacionales.

Esto condujo a que el tema fuera de dominio casi exclusivo de
una minoria, que las amplias mayorias desconocieran estos temas y
que las tltimas fueran incapaces de influir en las politicas publicas
al respecto, tanto generando una agenda publica al respecto como
sirviendo como veedores (watchdog). Con la irrupcién de varios go-
biernos de “izquierda” a comienzos del siglo XXI, se dio todo un mo-
vimiento regional reivindicativo que decepcionado tras décadas de
politicas neoliberales y aperturistas abogaba sobre la necesidad de
un reordenamiento econémico, politico y social. Igualmente, el nuevo
siglo irrumpié con escenarios caéticos como los de Colombia y Méxi-
co, donde la mezcla de varios factores generadores de violencia, entre
ellos el narcotréfico, el crimen organizado, la insurgencia, etc., afecta-
ban la vida cotidiana de sus ciudadanos y obligaban a tomar medidas
acordes a los retos impuestos por esta situacion.

*  Universidad Javeriana, Colombia.

Este trabajo es un extracto general de la ideas que estoy preparando para mi
tesis en la Maestria en Investigacion en Ciencias Sociales de la UBA.

173



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

Es asi como el escenario regional empezé a oscilar politica e
ideol6gicamente entre gobiernos de “izquierda” y gobernantes que
podrian denominarse de derecha, los cuales elegidos en elecciones
populares han recibido un “poder delegativo”! para que resuelvan
los problemas mas preocupantes para las mayorias frente a la si-
tuacion y realidad local. Uno de los problemas que parece acuciante
por resolver es el tema de la seguridad publica?, segtin el Latinobars-
metro de 2011 (65), este asunto es el mas preocupante para las ma-
yorias, de alli la demanda constante por mejorar la situacién. Esto
va de la mano con una apreciaciéon académica que en los ultimos
anos ha sugerido que sin seguridad no hay desarrollo econémico
(Tschirgi, 2005).

En este punto aparece una controversia no solo teérica sino po-
litica y practica, la diferencia entre defensa y seguridad, y particular-
mente los roles que deben asumir las fuerzas que responden particu-
larmente a cada una de ellas, en el primer caso las fuerzas militares y
en el otro la policia. Para un académico como Francisco Rojas, existe
un peligro inminente si se mezclan las dos politicas, ya que al involu-
crar a las fuerzas militares en asuntos de tipo interno se corre riesgo
de “militarizacién” de la seguridad (2008). A pesar de esta vision, la
evidencia demuestra que el involucramiento de las fuerzas militares
en asuntos de tipo interno ha sido la norma mas que la excepcién en
muchos paises no occidentales, ademas de que existe una delgada
linea, casi invisible, que separa la divisién entre politicas de segu-
ridad y defensa y el uso de las fuerzas sobre el terreno (Rodriguez,
2011). Pero seria un craso error considerar que esto se aplica a todos
los paises por igual, y particularmente en América Latina, pues hay
paises como Chile o Argentina donde la separacion de las dos esferas
es tajante, sin lugar a dudas esto obedece a desarrollos nacionales e
histéricos propios.

Volviendo a la consideraciéon de los gobernantes en el poder,
muchos de estos se han visto abocados a usar las fuerzas militares
en el escenario local y demarcar politicas y respuestas para los
asuntos de seguridad y defensa sin discriminacion a su tendencia
politica. En esta linea el presente texto pretende estudiar de una
manera introductoria la relacién entre gobiernos de derecha e iz-
quierda en América Latina con énfasis en los gobiernos de México
(Vicente Fox), Colombia (Alvaro Uribe), Venezuela (Hugo Chavez)
y Ecuador (Rafael Correa) en los primeros afios del siglo XXI, la

1 Al respecto véase O’'Donnell (2009).

2 En algunos paises de la regién llamada también seguridad interna, seguridad
ciudadana.
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relacion entre poder civil y militares, su posicién sobre los temas
de seguridad y defensa, y sus acciones de diverso tipo respecto
a estas tematicas. No sobra decir que este escrito es una visién
preliminar realizada con un caracter propositivo y para nada con-
cluyente. En primera instancia se discutirdn algunos elementos so-
bre lo que entendemos por “perspectiva comparada”; en segundo
lugar, senalaremos los elementos para definir los gobiernos tanto
de “izquierda” como de “derecha”; tercero, se hara una descripcién
de los casos nacionales escogidos para este texto; cuarto, esbozare-
mos algunas consideraciones respecto a la relacién civil-militar en
estos paises; y quinto, se desarrollara un anélisis sobre la “delgada
linea” de separacion entre defensa y seguridad. Por ultimo, ofrece-
remos unas conclusiones.

ENTRE DERECHA E IZQUIERDA
La produccién en Ciencia Politica se ha encargado de categorizar los
gobiernos de la region segtin su tendencia politica, siguiendo una vie-
ja tradicién dentro de la politica comparada para describir y analizar
el comportamiento politico en sus diferentes facetas (Wiesehomeier
y Doyle, 2012: 3). Es asi que a lo largo de la primera década del si-
glo XXI surgieron variadas denominaciones como “nueva izquierda”,
“giro a la izquierda”, “ola rosada”, entre otras, para denominar el
fenémeno de irrupcion de gobiernos alternativos en la regién. Estas
categorizaciones han sido motivo de controversia no solo dentro de
esta disciplina, sino también dentro de otras como la Historia, la So-
ciologia y los Estudios Internacionales, pues algunos académicos ale-
gan que estas denominaciones no aluden realmente a los conceptos
mas tradicionales de lo que podria ser denominado como “izquierda”
y “derecha”. Sin embargo, como toda categoria estas son asumidas
con un fin explicativo que a veces es mas claro que la mera referencia
marginal anclada a la categorizaciones mas dogmaticas y cargadas
de sectarismo. Varios textos toman como referencia los aportes de
Norberto Bobbio en el libro Left and Right: the Significance of a Poli-
tical Distinction, para dar una categoria mas o menos comun al res-
pecto. Este autor sefiala que la diferencia entre derecha e izquierda
esta sustentada en el tratamiento que cada una de estas tendencias en
el ejercicio gubernamental le da a la igualdad politica y econémica.
Mientras la izquierda esta abocada a buscar cierta redistribucién de
los recursos con el papel activo del aparato del Estado, la derecha
considera que cada individuo debe proveerse sus propios recursos y
el Estado es un mero 6rgano regulador (1996).

Sin lugar a dudas la “nueva izquierda” es la tendencia politica
que mas ha llamado la atencién en los dltimos afos tanto en los
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medios de comunicacién como en la academia, por su impacto con-
tra las medidas neoliberales y las reivindicaciones de tipo social que
ha implementado para mejorar la calidad de vida de las personas
mas desfavorecidas. Sin embargo, si bien se le puede dar un mote
comun a todos estos gobiernos con tendencias similares, hay tre-
mendas diferencias entre cada uno de los gobiernos, como lo sefiala
Franklin Ramirez Gallegos, cada tipo de gobierno tiene sus propias
caracteristicas que se ajustan a las particularidades locales, lo cual
los hace muy diferentes entre unos y otros (2006, 32-34). La derecha
por su parte, aunque casi evidente para el observador neéfito, no ha
recibido una gran atencién para categorizarla o describirla en los
aflos mas recientes. En este punto vale la pena aclarar que para el
presente texto consideramos como gobierno al Poder Ejecutivo, es
decir a los presidentes elegidos electoralmente y no al conjunto de
instituciones que pueden ser incluidas dentro de esta denominacién
como el Poder Legislativo o Judicial. Al tomar como referencia a los
presidentes, lo hacemos considerando dos aspectos particulares: en
primer lugar, la tradiciéon “presidencialista” en América Latina, la
cual pese a algunos cambios se mantiene hasta nuestros dias (Espi-
noza, 2007, 189-194); en segundo lugar, los presidentes como jefes
de gobierno son los comandantes en jefe de las Fuerzas Armadas,
al considerar los preceptos de la democracia liberal, por tal razén la
forma en que acttien los presidentes repercutira directamente en la
relacion con las Fuerzas Armadas.

Reconsiderado la conceptualizacién de las tendencias politicas
e ideolégicas, en este texto tomaremos como referencia dos denomi-
naciones. Por un lado la definicién acufiada por Levitsky y Roberts
en el libro The resurgence of Latin American Left, donde se sefiala que
un gobierno de izquierda en América Latina puede ser entendido
como aquel que toma como sus principales ejes programaticos redu-
cir las desigualdades sociales y econémicas, apoyando a los grupos
marginalizados en detrimento de las estructuras que habitualmente
dominaban en el contexto de estos paises, particularmente las elites
y grupos dominantes (2011, 5-7). Respecto al concepto de gobier-
no de derecha tomaremos como referencia a los autores Domin-
guez, Lievesley y Ludlam (2011), quienes sefialan que un gobierno
de derecha en América Latina es aquel alineado con las estructuras
conservadoras y posiciones de defensa del statu quo, en la que cada
individuo estd a cargo de su propio bienestar, ademads en el aspec-
to econémico consideran la implementacién de politicas liberales o
neoliberales que suelen servir a los intereses de ciertos grupos con la
menor intervencion del Estado.
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Gobierno de izquierda Gobierno de derecha
*El estado (gobierno) interviene en la economia. *Aquel alineado con las estructuras conservadoras y
*Toman como sus principales ejes programaticos i posiciones de defensa del statu quo.
reducir las desigualdades sociales y econdmicas. : * Cada individuo estd a cargo de su propio bienestar.
*Apoya a los grupos marginalizados en detrimento de  : * En el aspecto econdmico consideran la
las elites y grupos dominantes. ¢ implementacion de politicas liberales o neoliberales que

: suelen servir a los intereses de ciertos grupos con la
i menor intervencion del Estado.

Fuente: elaboracion propia, considerando la informacion sumistrada por Levitsky y Roberts (2011), The resurgence of
Latin American Left. Dominguez, Lievesley y Ludlam (2011), Right-Wing Politics in the New Latin America.

Retomando un punto anterior, Jorge Lanzaro considera que la “nue-
va izquierda” incluye a los “populistas”, a los “social-demécratas”, y
la mezcla entre los dos tipos de gobiernos, podriamos incluir dentro
de esta categoria en los primeros afios del siglo XXI a Evo Morales
(Bolivia), Hugo Chéavez (Venezuela), Rafael Correa (Ecuador), Tabaré
Vasquez (Uruguay), Daniel Ortega (Nicaragua), Fernando Lugo (Pa-
raguay), Lula Da Silva y Dilma Rousseff (Brasil), Néstor y Cristina
Kirchner (Argentina). Por el lado de la derecha podriamos incluir a
Vicente Fox y Felipe Calderén (México), Sebastian Pifiera (Chile), Al-
varo Uribe (Colombia), Ricardo Martinelli (Panama), muchos de estos
gobiernos estan asociados con la oligarquia y los sectores mas podero-
sos de sus respectivas sociedades (Bowen, 2011: 105-106).

LOS CASOS

MEXICO

México es uno de esos paises que rompen con los estereotipos que
hubo durante largos afios dentro y fuera de América Latina sobre la
relacién entre el poder civil y los militares. Es decir nunca hubo un
gobierno militar de facto, y mas bien los militares se mantuvieron
fuera de las instancias politicas (Baba, 2008). Las explicaciones de
expertos sugieren que esta situacién se dio debido a que la presencia
de un partido tinico, en este caso Partido Revolucionario Institucional
(PRI), implic6 que los militares supeditaran su funcién a las directri-
ces de las autoridades civiles emanadas de la misma Revoluciéon Mexi-
cana de comienzos del siglo XX, y que ni los civiles intervinieran en
asuntos militares ni viceversa (Benitez, 2000). De ahi en adelante los
militares se encargaron de resguardar la soberania nacional, la cual
se encontraba en una clara dicotomia. Por un lado prepararse para lu-
char contra un enemigo francamente superior en medios y tecnologia,
en este caso Estados Unidos, y por el otro estar listos para enfrentar a
unos vecinos débiles pero con numerosos problemas que traspasaban
sus fronteras como el trafico de migrantes y de insumos ilegales.
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La prueba para la subordinacién y respeto por el orden politico
establecido se dio a comienzos del siglo XXI: “En 2000, la llegada al
poder de un partido diferente del PRI, tras el triunfo de Vicente Fox,
puso de relieve la institucionalidad de las Fuerzas Armadas mexica-
nas. La alternancia politica superé su prueba de fuego” (Moloeznik,
2008: 158).

Vicente Fox fue elegido para ejercer la presidencia en el cambio
de milenio, y era lo que se puede decir un candidato atipico, no solo
por su pasado, que estaba asociado con el mundo empresarial, sino
sobre todo porque era representante del Partido Accién Nacional, el
colectivo politico que logré vencer a la hegemonia histérica del PRI
en la presidencia mexicana (Meyenberg y Souki, 2006: 294). Como
lo senalamos en un apartado anterior, Fox es visto por varios autores
como un lider de la derecha latinoamericana por su cercania a las vie-
jas elites empresariales mexicanas y su iniciativa para establecer unas
politicas neoliberales, entre ellas cabe destacar la defensa que hizo
Fox del Area de Libre Comercio de las Américas (ALCA) y la consoli-
dacién del Tratado de Libre Comercio (TLC) con los Estados Unidos.
Sin embargo, cabe sefialar que este proceso se venia dando desde las
presidencias de sus antecesores, quienes eran representantes del PRI,
pero solo que en este caso la defensa fue mas explicita y abierta frente
a la opinién publica y los espacios nacional e internacional (Ornelas,
2001). El comienzo del mandato de Fox coincide con el aumento de
la violencia en México, producto de las disputas entre carteles de la
droga y las fuerzas estatales, asi los dos grandes problemas del pais
son la inseguridad ciudadana y el narcotrafico.

Para enfrentar esta situacion se crean una serie de marcos ins-
titucionales para enfrentar los problemas mas 4algidos, incluyendo la
Secretaria de Seguridad Publica (2000), la Agencia Federal de Investi-
gaciones (2002), el Centro Nacional de Planeacién, Anélisis e Informa-
cién para el Combate a la Delincuencia (2003) y la Sub-procuraduria
de Investigacién Especializada en Delincuencia Organizada (2003).

En este escenario las relaciones civiles militares durante el man-
dato de Fox se mantienen estables, y se sigue una divisién bastante
particular en el caso mexicano, como lo sugiere Ratl Benitez: “En el
gobierno de Fox se mantuvo la atipica separacién de la Secretaria de
Defensa Nacional y Secretaria de Marina, y la fuerza aérea no es aut6-
noma, como sucede en la mayoria de los paises del mundo. De forma
también sui generis, México no cuenta con dos estructuras claves de
todo estado democratico: ministerio civil de la defensa y estado mayor
conjunto de las Fuerzas Armadas” (sin fecha, 18-19). Por otro lado, las
fuerzas militares mantuvieron su acatamiento a las directrices presi-
denciales, sobre todo en lo que tiene que ver con su progresivo invo-
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lucramiento en la lucha contra el crimen organizado y el narcotréfico,
no solo porque se le considera un asunto prioritario para la seguridad
nacional que progresivamente se va entremezclando con la seguridad
publica al afectar la estabilidad del Estado y la sociedad, sino también
porque las fuerzas militares mexicanas, particularmente el Ejército
y la Marina, tienen mayor capacidad armada y de respuesta frente a
unos actores ilegales que tienen una gran capacidad de fuego, si se les
compara con las diferentes policias federales. Por otro lado aunque
en el gobierno de Fox se sefial6 que la presencia de los militares en el
escenario de seguridad interna seria transitorio, poco a poco se hizo
indispensable su presencia en el transcurso de su gobierno, si bien
aclamado por la ciudadania, esta presencia no estaba enmarcada en
un marco legal propiamente dicho, lo cual implicaba que se desdibu-
jaran los roles entre los militares y la policia, con sus posibles peligros
(Arzt, 2011). Sin embargo, como sefiala Pablo Moloeznik: “La propia
realidad impone la participacion de los militares en acciones de carac-
ter policial y parapolicial, ante la incapacidad institucional y los bajos
niveles de confianza en la policia (2008: 168). Por estas razones, un
presidente como Fox no tuvo otra opcién que recurrir a los militares,
lo que no implicé que la subordinacién de los mismos al Poder Ejecu-
tivo se viera diezmada.

ECUADOR

Como lo senala el ex militar Alberto Molina Flores en su libro De-
mocracia y militares: Crisis y arbitraje, los militares ecuatorianos han
estado tras bambalinas en el ejercicio del poder en este pais en los
ultimos veinte anos, y siempre han actuado como arbitros en las crisis
politicas, incluidas las de Bucaram, Mahuad y Gutiérrez. Igualmente,
sugiere que siempre ha habido una carencia de politicas especificas
para conducir a los militares de parte de la autoridades civiles lo que
lleva a un desdibujamiento de sus funciones (Molina, 2011). Por otro
lado, la experta Bertha Garcia Gallegos sefiala que “La influencia de
las Fuerzas Armadas sobre el Poder Ejecutivo, a nuestro juicio, ha
tenido connotaciones graves al disminuir notablemente y condicionar
tanto a la autoridad presidencial como al sistema politico, que quedan
sin acceso alguno a esa porcién de la administracién publica como es
el sector defensa” (S.F., 25-26). En esta linea, el papel de las Fuerzas
Armadas y particularmente de los militares en este pais ha sido tre-
mendamente influyente en el escenario politico.

Es asi como después de una crisis institucional bastante impor-
tante que incluyé manifestaciones populares para retirar del poder a
presidentes electos por la via electoral, entre finales de los afios noven-
ta y comienzos del siglo XXI fue elegido para gobernar Rafael Correa,
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un lider poco relacionado con los circulos tradicionales, influencia-
do fuertemente por la “doctrina social” de la Iglesia Catdélica y mas
cercano a la academia que a los espacios tradicionales de la politica,
quien poseia una alta formacién profesional en prestigiosas universi-
dades del mundo. Correa incluia entre sus propuestas de gobierno un
acercamiento a los sectores populares, entre estos los indigenas, quie-
nes habian estado minimamente representados en el escenario poli-
tico, tanto por su presencia como por las politicas que beneficiaran
su calidad de vida, y los incluy6 en su plataforma denominada como
“economia solidaria” (Jaramillo, 2008). Enmarcado en lo que ha sido
denominado o autodenominado como el “socialismo del siglo XXI”,
Correa convocd a una Asamblea Constituyente para el afio 2007, que
gener6 una nueva Constitucién para este pais en 2008, en el Articulo
158 se senalan las misiones para las Fuerzas Armadas y de Policia:

“Las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional son instituciones de pro-
teccién de los derechos, libertades y garantias de los ciudadanos. Las
Fuerzas Armadas tienen como misién fundamental la defensa de la
soberania y la integridad territorial. La proteccién interna y el man-
tenimiento del orden publico son funciones privativas del Estado y
responsabilidad de la Policia Nacional. Las servidoras y servidores de
las Fuerzas Armadas y la Policia Nacional se formaran bajo los funda-
mentos de la democracia y de los derechos humanos, y respetaran la
dignidad y los derechos de las personas sin discriminacién alguna y
con apego irrestricto al ordenamiento juridico (Constituciéon Politica
del Ecuador, 2008).

Para las dos fuerzas se considera en la misma Constitucién que son
obedientes y no deliberativas. Vale la pena senalar que este pais an-
dino tiene una policia nacional centralizada, a diferencia de México,
donde hay una serie de policias por estados.

Considerando estos elementos, los militares ecuatorianos se en-
cargan de la defensa, la cual tuvo su punto dlgido durante los bom-
bardeos sobre territorio ecuatoriano en 2008 por parte de tropas co-
lombianas contra un campamento de las FARC, lo que significé un
reacomodo de sus funciones para la defensa de este pais frente a cual-
quier agresién externa; por otro lado, la policia estd encargada de los
asuntos de seguridad ciudadana, un punto que ha generado bastante
preocupacion en la opinién publica de este pais pues los delitos han
aumentado progresivamente desde mediados de la primera década del
siglo XXI. Como lo sefiala Julio Clavijo: “El homicidio ha tenido un
crecimiento promedio del 89%, pasando de 259 homicidios en 2007
a 490 en 2009. Mientras que el secuestro express también tuvo un
incremento entre 2008 y 2009, pasando de 203 a 280” (Clavijo, S. F.).
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Es asi como por necesidad, los militares progresivamente han
empezado a salir a las calles desde hace varios anos frente a los pro-
blemas mas algidos. Correa en varios casos ha autorizado el empleo
de los militares en la lucha contra la delincuencia, asi por ejemplo en
2010 frente a varios casos de homicidio dio la orden a los militares de
desplegar sus unidades en Guayaquil y otras ciudades?.

En este contexto ni la ciudadania ni los militares han hecho mu-
cho reparo respecto a esta situacion, el grado de acatamiento a las
ordenes por parte de los militares ha sido de total respeto a las 61~
denes del Ejecutivo. Por asi decirlo han mantenido su rol tanto en la
entrega de la Base de Manta al Ecuador por parte de Estados Unidos,
como en el involucramiento en la seguridad ciudadana, como respec-
to al respeto al presidente en el poder pese a su tendencia politica, y a
que €l ha ido eliminando progresivamente las concesiones que tenian
histéricamente los militares en torno a empresas del sector defensa y
asociadas.

Por el contrario, ha sido la policia la Ginica institucién que ha
intentado desestabilizar el poder presidencial, una insurreccién que
curiosamente fue disuelta por los militares quienes apoyaron plena-
mente a Correa en el poder en el afio 2010 (Ospina, 2011).

En este contexto, Ecuador bajo el gobierno de Correa al parecer
ha transitado hacia un estadio donde los militares, tal vez la fuerza
con mayor peso histérico en la intermediacién con el poder politico,
se ha mantenido supeditada a las ordenes presidenciales y ha acatado
las ordenes que este ha determinado a pesar de su posicién franca y
abiertamente de izquierda.

COLOMBIA

El caso colombiano es el de un pais inmerso en una guerra civil no de-
clarada, que es librada desde hace mas de cincuenta afos en los secto-
res rurales y las zonas mas alejadas del pais. Pese a esta desalentadora
situacién, este pais tiene una economia que brilla por su dinamismo y
una sucesién presidencial que asombra al profano. En este escenario
se pensaria que los militares han sido propensos a asumir el ejercicio
directo del poder para mejorar esta cadtica situacién, sin embargo
histéricamente han estado supeditados al poder civil. No obstante,
desde hace muchos afios se carecié de una iniciativa presidencial para
llevar el tema de la defensa, y particularmente la seguridad, a un esce-
nario de primer orden, esto solo ocurrié bajo el mandato del presiden-

3 Véase al respecto “Correa saca a militares a la calle para combatir inseguridad”,
en Diario Ambito, 25 de noviembre de 2010, en <http://www.ambito.com/noticia.asp
?id=555612&seccion=Internacionales&fecha=25/11/2010>.
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te Alvaro Uribe, un lider local y regional asociado directamente con la
derecha tradicional y la defensa de los principios neoliberales esgrimi-
dos en este texto como la piedra angular de esta denominacién.

Uribe lleg6 a la presidencia de Colombia en el afio 2002, con la ca-
pacidad instalada heredada del mandatario anterior Andrés Pastrana
en lo que tiene que ver con el aparato militar y policial para enfren-
tar diversas amenazas, principalmente la insurgencia de izquierda, el
narcotrafico, los grupos de extrema derecha y el crimen organizado;
ademas contaba con la ayuda militar de Estados Unidos para enfren-
tarlas, primero con un mote contra-narcéticos y después del 11 de
septiembre en la lucha contra la insurgencia y otros grupos denomi-
nados como terroristas, incluidos los paramilitares.

En este ambiente, este lider tuvo como su principal iniciativa
de gobierno la promulgacion de la “Politica de Defensa y Seguridad
Democratica” en 2002, sobre la cual se enmarcé el accionar combi-
nado de las fuerzas militares y la policia colombiana. Los éxitos de
esta politica principalmente contra las FARC por medio de ataques
a “objetivos de alto valor” (Rodriguez, en prensa), fue util para supe-
rar lo que un experto denominé como el “empate negativo” (Pizarro,
2003), es decir al ir mermando la capacidad de lucha de este grupo
insurgente. No obstante, todo esto va de la mano de numerosas cri-
ticas respecto a la violacién de derechos humanos que cometieron
algunos miembros de las fuerzas institucionales. Sin embargo, y pese
a ello, el liderazgo de Uribe y el respeto por la jerarquia por parte de
las fuerzas del orden fue un hecho absoluto e indiscutible durante sus
dos mandatos presidenciales.

Como es conocido por varios expertos, la diferenciacién entre de-
fensa y seguridad que suele hacerse en otras latitudes, no es aplicable
plenamente en el caso colombiano. Sobre todo por la tradicién y las
necesidades sobre el terreno, tanto los militares como la policia han
entrecruzado sus funciones y roles, casi asemejandose en sus procedi-
mientos, su uniforme y en algunas otras cosas mas. Muchas veces se
habla de que Colombia es el caso donde muchas cuestiones de orden
criminal fueron “militarizadas” en su lucha, siendo el ejemplo por ex-
celencia la lucha contra el narcotrafico (Rodriguez, 2011). La tinica
diferencia entre fuerzas militares y policiales radica en el hecho de
que los militares tienen una disciplina y formacién maés estricta en
todo su conjunto, y que a los primeros se les exige la defensa de la
soberania nacional. Si bien regionalmente este pais fue visto como
una amenaza, no solamente por sus problemas de orden interno aso-
ciados con todo tipo de actores criminales, sino también por el apoyo
que recibi6 de Estados Unidos en aspectos militares y tecnolégicos, la
evidencia muestra que sus gobernantes han optado por minimizar los

182



Saul Mauricio Rodriguez-Herndndez

altercados con los vecinos y no usar sus capacidades militares para
persuadirlos o atacarlos y que sus militares han enfocado todas sus
fuerzas a las amenazas de tipo interno.

Por lo tanto, las necesidades de tipo local y la tradicién hicieron
que las relaciones entre civiles y militares fueran de subordinacién y
que en los ultimos afios bajo iniciativas civiles se les hayan otorgado
mayores funciones tanto a los militares y a la policia, lo que no ha im-
plicado una ruptura de la tradicién presente en este pais. No obstante,
no deja de haber peligros respecto a la militarizacién de la agenda de
seguridad, en este aspecto la ensefanza que se puede extraer de la
administracién Uribe es que es necesaria una activa participaciéon de
la sociedad civil en la veeduria y control del uso de los militares en el
escenario local y en los roles entregados a la policia, sobre todo en la
seguridad interna.

VENEZUELA

Las relaciones civico-militares en el caso venezolano estdn enmarca-
das por el Pacto de Punto Fijo, firmado en 1958, el cual estuvo pre-
sente en el escenario de este pais hasta finales del siglo XX, e implicé
la reparticién politica del poder entre los partidos politicos, la Accién
Democriatica (AD) y el Comité de Organizacién Politica Electoral In-
dependiente (COPEI). Esto significé que los militares recibieron cier-
ta autonomia en sus asuntos institucionales y que los politicos no se
inmiscuyeran en estos asuntos. La llegada de Hugo Chavez al poder
marcé un punto de quiebre en las relaciones civico-militares en este
contexto, puesto que como lo sefialan Inés Guardia Rolando y Leonar-
do Salas: “En 1999 con la promulgacién de la Constitucién de la Re-
publica Bolivariana de Venezuela se establecieron nuevas reglas que
permitieron el ejercicio politico de los militares a nivel estructural, al
hacerlos deliberantes y suprimir la prohibicién del voto castrense. A
partir de este momento se manifest6, cada vez con mas fuerza, la in-
fluencia de este sector en la vida politica nacional” (2006).

Chévez fue capaz de hacer a los militares parte activa de su pro-
yecto politico, alineado con la “nueva izquierda”. Igualmente, y si-
guiendo esta perspectiva otorgé cargos publicos a militares y ex mi-
litares. Por otro lado, los miembros de la instituciéon castrense que
no estaban de acuerdo con su iniciativa politica se fueron retirando
progresivamente de la fuerza. La prueba de fuego para la institucién
castrense venezolana respecto a la lealtad al orden presidencial se dio
en abril de 2002, cuando una coalicién contraria a Chavez, que incluia
a altos mandos militares, logré derrocarlo momentaneamente y erigir
a un presidente provisional. Con el apoyo popular y otros sectores
de los militares, Chavez fue repuesto en el poder, lo que segin Debo-

183



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

rah Norden le permitié continuar en su labor de acercamiento a las
fuerzas militares mediante una subordinacién ideolégica de amplios
sectores de las mismas, sin embargo no logré doblegarlas del todo a
su proyecto (2008: 171-173).

En este sentido el control de los militares en el caso venezolano
esta intermediado por los elementos ideolégicos, algo que al mismo
tiempo puede convertirse en su problema ya que deja de convertir a
los militares en una institucién al servicio de los intereses del Esta-
do y de la nacién por encima de proyectos particulares. No obstante,
Chavez ha logrado que los militares acaten sus érdenes, un elemento
que se podria decir es basico en la “subordinacién”, aunque aqui deja-
riamos un interrogante abierto si realmente esto es lo més apropiado
para la institucién y este pais.

En el escenario de la llegada y consolidaciéon de Hugo Chévez en
el poder, la inseguridad ha llegado a ser una preocupacién de primer
orden en este pais, en ese sentido: “Venezuela es el pais mas inseguro
de las Américas. En 2009 se registraron 19.113 homicidios y 16.917
casos de secuestros (poco mas de 46 casos denunciados por dia). En
este mismo afo, las muertes de civiles en Irak llegaron a 4.644. Se-
gtn el Indice de Desarrollo Humano, en 2008 ocurrieron en Venezuela
52 homicidios por cada 100.000 habitantes, lo cual ubicaba al pais
como el tercero del mundo con mayor tasa de homicidios” (Jacome y
Gratius, 2011: 1). Esto ha implicado considerar el uso de las Fuerzas
Armadas Bolivarianas en el contexto interno, como ya han sido usa-
das en la lucha contra el narcotréfico. Segin Francine Jacome, en los
ultimos anos se ha producido una “profundizacién de una concepcién
restringida-autoritaria de la seguridad que se fundamenta en respues-
tas estatistas y militares” (2010: 303). No obstante, a pesar de esta
perspectiva, Venezuela cuenta con una fuerza intermedia que puede
ser usada en el contexto interno si la situacion asi lo amerita, como es
la Guardia Nacional Venezolana.

Con todo lo anterior podemos decir que a pesar de la ideologiza-
cién que han sufrido las Fuerzas Armadas venezolanas, éstas siguen
respetando de cierta forma la figura presidencial y el acatamiento a
las 6rdenes. Por otro lado, permitido por orden constitucional, las
Fuerzas Armadas pueden ser usadas en el contexto interno, no obs-
tante, han sido utilizadas de manera modesta.

LA COMPARACION DE LOS CASOS

La primera década del siglo XXI en América Latina se vio marcada
por una estabilidad politica inusitada. La mayoria de los gobiernos
de la regién habian sido elegidos por la via electoral y si bien hubo
algunos hechos que perturbaron la estabilidad sobre esta tendencia en
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la regién, tales como el golpe de estado en Honduras (2009), el levan-
tamiento policial en Ecuador contra el gobierno de Correa (2010), o el
llamado “golpe de Estado constitucional” contra Lugo en Paraguay a
comienzos de 2012, la regién poco a poco se ha alejado de la sombra
de la dictadura, para parafrasear el titulo de un libro del académico
Alain Rouquié (2011). Al mismo tiempo que se han ido consolidando
gobiernos civiles con burocracias mas o menos profesionales y estruc-
turadas, y politicas que tratan de responder a las demandas populares
mas acuciantes.

En esta linea la regién ha alcanzado un importante grado de ma-
durez en lo que se denominé como la “Tercera ola de la Democra-
tizacién” (Hagopian and Mainwaring, 2005). Esta situacién ha per-
mitido la consolidacién del control civil, desde el Ejecutivo sobre el
aparato armado de cada uno de los paises en cuestién, que sumado al
desprestigio producto de actos contra los derechos humanos que los
militares cometieron en el pasado, han dado lugar a que estos tiltimos
se mantengan fuera de los estadios politicos y se circunscriban a su
rol profesional.

Este hecho no es un mero dato sino que es todo un logro, pues
los cuerpos armados de la regién fueron los que histéricamente estu-
vieron més propensos a oponerse a los gobiernos elegidos democra-
ticamente, cuando estos no eran afines a sus intereses o a los de los
grupos mas tradicionales de cada una de estas sociedades. Igualmen-
te, la novedad se encuentra en que en su caricter de organizaciones
tradicionales, las Fuerzas Armadas fueron entrenadas e instruidas en
el marco de la Guerra Fria bajo la égida estadounidense (Rodriguez,
2010a), durante la cual cualquier manifestacion de socialismo o ele-
mento relacionado con este era visto como peligroso y contra el or-
den establecido.

Por tal razén los miembros de la institucién castrense hicieron
uso de la fuerza para sacar del poder a presidentes electos o grupos
con tendencias socialistas, o que eran percibidos en momentos his-
téricos anteriores, son célebres los casos contra Salvador Allende en
Chile o Joao Goulart en Brasil (Loveman, 2009). Si bien la Guerra
Fria terminé a comienzos de los afios noventa, gran parte de la doc-
trina impartida durante ese periodo ha logrado permanecer en el 4m-
bito castrense en gran parte de la regién, no solamente porque no ha
habido programas para renovarla frente al olvido hacia los militares
sino por el poco interés politico hacia estas tematicas en la posgue-
rra fria (Rodriguez, 2010b). Por lo tanto, la primera década del siglo
XXI América Latina se encontré frente a un hecho inusitado, como
lo sugeriria el experto Alejo Vargas: las Fuerzas Armadas han logrado
convivir con los presidentes de nueva izquierda en la regién, sin la
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realizacion de actos que desemboquen en insubordinacién o intentos
por sacarlos del poder (Vargas, 2008).

Por otro lado, en algunos paises de la regién los militares se han
convertido en actores fundamentales, los cuales responden a situacio-
nes de diversa indole tanto en gobiernos de izquierda como de dere-
cha, los ejemplos por excelencia son el papel que ocupan los militares
venezolanos en la administracién publica en ese pais en la primera
década del siglo XXI, como lo sefiala Francine Jacome: “Un indica-
dor importante es la creciente participacién de miembros activos y
retirados de las Fuerzas Armadas en diferentes instancias tanto del
gobierno central como de los regionales y locales, por lo que tienen
una influencia cada vez mayor en la formulacién de politicas publicas
en el pais” (2011: 2); igualmente, el notorio papel que cobraron las
Fuerzas Armadas Colombianas en la lucha contra las FARC, bajo la
autoridad de Alvaro Uribe (Vargas, 2011).

Los anteriores ejemplos son una muestra de cémo la relacién
civico-militar en América Latina —considerando los casos més extre-
mos- se ha caracterizado en los anos mas recientes por la subordina-
cién de los militares a los gobiernos civiles que han sido elegidos de-
mocriticamente en la regién. Esta situacién se ha dado segtin David
Pion-Berlin por dos elementos: primero, una serie de tratados multila-
terales y presiones internacionales que impiden que en este momento
histérico los militares realicen cualquier accién contra los gobiernos
democraticamente elegidos; y segundo, la consolidacién interna en
cada uno de estos paises que eliminan cualquier margen de maniobra
de los militares contra los gobiernos (2004: 1-5).

En este sentido, otro ejemplo muy diciente en lo que respecta a
un gobierno declarado de izquierda es el acatamiento a las directrices
ministeriales por parte del jefe de la cartera de defensa, Javier Ponce
Cevallos, no solo un periodista de izquierda sino un antimilitarista,
quien abanderd el retiro de la fuerzas estadounidenses en la base de
Manta (Blanco: 346-347). Por otro lado, se puede plantear que los mi-
litares en la regiéon han alcanzado un nivel de profesionalismo nunca
antes visto como ya Alejo Vargas (2008) lo ha sefialado en un texto.
No obstante, en este punto valdria la pena sefialar los postulados de
Samuel Huntington, quien sugeria que una de las metas de una demo-
cracia moderna era lograr que los militares respetaran la autoridad
civil y se circunscribieran a su labor profesional (1957), algo que pare-
ceria estar viviéndose en el escenario de la region.

Otro elemento para tener en cuenta es el grado de credibilidad
de las Fuerzas Armadas de la regién entre la ciudadania. En un es-
tudio preparado por Daniel Montalvo, tomando datos de “Proyecto
de Opinién Publica en América Latina”, se considera que las Fuerzas
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Armadas de los paises que particularmente interesan para este estu-
dio, mantienen un alto grado de confiabilidad entre la poblacién, asi
en una escala de 1 a 100 puntos de confianza, México presenta 71
puntos, Colombia 65,6 puntos, Ecuador 56,3 y Venezuela 55,6 puntos.
Segtin el mencionado estudio y a pasar de la fluctuacién entre caso y
caso, las Fuerzas Armadas mantienen un nivel de confianza que esta
por encima de los partidos politicos o los 6rganos legislativos de los
mencionados paises. De este modo no es raro que a pesar de la cldsica
concepcién del uso de las Fuerzas Armadas solamente para la defensa
del pais, en numerosas ocasiones hayan sido utilizadas por gobernan-
tes en asuntos de tipo interno con la venia de la ciudadania, algo que
ha sido comun en los afios mas recientes. Como lo sugiere en otro
sugerente texto Pion-Berlin:

“Los gobiernos democraticos buscan la ayuda de los militares para
resolver problemas de seguridad y desarrollo. En el primer caso, se
los convoca cuando se presenta alguna amenaza armada de gran
magnitud, como las guerrillas en Colombia, o cuando el riesgo no
es tan grande pero basta para desbordar la capacidad de la policia.
Los gobiernos recurren a los militares para que lideren o los asistan
en la lucha contra la guerrilla, el trafico de drogas, €l crimen vy el te-
rrorismo. Desde este punto de vista, la idea es que la negativa a per-
mitir la participacién militar en cuestiones de seguridad interna bien
podria colocar a la nacién en una posiciéon de riesgo considerable.
También se convoca a los militares para resolver problemas de de-
sarrollo. Aquellos gobiernos que no cuentan con organismos civiles
entrenados y financiados para asistir a las poblaciones carenciadas
apelan a menudo a las Fuerzas Armadas, que participan en toda clase
de acciones, desde proyectos comunitarios de largo plazo hasta cam-
pafias de auxilio en emergencias. La idea, en este caso, es que la re-
nuencia a aprovechar la asistencia militar podria poner en peligro a
poblaciones necesitadas, lo que a su vez perjudicaria politicamente a
los gobiernos” (2008: 52).

Igualmente el autor sugiere que a pesar del involucramiento en cues-
tiones internas, las Fuerzas Armadas no han disminuido su capacidad
para respetar a las autoridades plenamente constituidas. En esta linea
nos podriamos atrever a decir que la misma ciudadania es la que ha
respaldado el involucramiento de las mismas en estas labores de or-
den interno y que los gobiernos sin considerar su tendencia politica,
sea esta de derecha o izquierda, tienen en las instituciones armadas
una herramienta importante para llevar a cabo sus objetivos y cumplir
necesidades de sus respectivas directrices.

De este modo la relacién entre civiles y militares no se ha visto
afectada por la tendencia politica del gobernante de turno, e incluso
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en los casos en que son gobiernos de “izquierda” estas han respetado
las directrices civiles.

ENTRE DEFENSA Y SEGURIDAD: EL DILEMA IRRESUELTO

América Latina es una regién pacifica e histéricamente libre de con-
flictos interestatales. En casi doscientos afios de independencia el nua-
meros de guerras entre paises han sido escasas y si bien se mantienen
varios conflictos fronterizos latentes, el niimero de estos que ha resul-
tado en un confrontacién real es limitado, un ejemplo de esto seria tal
vez la Guerra del Cenepa entre Ecuador y Perti a mediados de los afios
noventa. Sin embargo, esta parece ser la excepcion méas que la regla.

Por otro lado se puede decir que otra de las consecuencias indi-
rectas de la democratizacién en la regién es que se ha cumplido de
cierta manera la premisa de la teoria de la “Paz democratica”, la cual
sugiere que entre democracias la posibilidad de un conflicto militar
es reducido (Doyle, 1983a, 1983b). Siguiendo esta concepcién se po-
dria sugerir que sin importar la tendencia u orientacién politica del
gobierno en el poder, si este ha sido elegido por la via democratica
la posibilidad de una confrontacién de tipo militar es reducida con
otro pais en similares condiciones. Si bien el caso mas reciente fue
el diferendo entre Colombia y Venezuela en el afios 2008, las mutua
interdependencia tanto econémica, social e histérica impidieron que
este altercado no pasara a mayores (Battaglino, 2009).

La tendencia en materia de defensa en los primeros afios del si-
glo XXI parece ser la que se ha mantenido desde el final de la Guerra
Fria, la cual consiste en mantener unas Fuerzas Armadas de disua-
sién para persuadir a cualquier posible agresor, pero minimizando
en todos los sentidos cualquier accién bélica real y recurriendo en lo
posible a los canales diplomaticos para resolver cualquier diferendo.
Si bien un pais como Venezuela ha incrementado la compra de equi-
po convencional, propio para una guerra tradicional, incluyendo “24
aviones de combate SU-30, 53 helicépteros de transporte y ataque,
10 helicépteros de los modelos Mi-17, Mi-26 y Mi-35, sistemas anti-
aéreos de corto y mediano alcance M1-Tor, 150.000 fusiles de asalto
7,63.39 AK103. Adicionalmente los acuerdos con esta nacién inclu-
yen la construcciéon de dos plantas industriales en Venezuela, una
para la fabricacién de municiones para los fusiles antes indicados y
otra para su ensamblaje” (Colmenares, 2009: 23), lo cual va aparejado
con la llamada “Doctrina Bolivariana de la guerra defensiva de todo
el pueblo”, la probabilidad de que esto tenga como fin enfrentar una
guerra convencional con un pais limitrofe es marginal dentro de las
hipétesis de conflicto, por el contrario esto parece responder a la pre-
paracion para enfrentar una guerra asimétrica frente a una hipotéti-
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ca incursion estadounidense sobre el gobierno caribefio (James 2006,
4-10). Lo mas llamativo del caso es que la denominada “Ley Organica
de Seguridad de la Nacion” de 2002 promulgada bajo la iniciativa del
presidente Hugo Chavez, contempla que la defensa y la seguridad
son temas que se entrecruzan y estan en igualdad de condiciones, y
permite que las Fuerzas Militares Venezolanas sean involucradas en
diversos roles de indole interno.

Lo anterior no parece diferenciarse mucho de lo que sucede en
Colombia con la llamada PDSD promulgada bajo el gobierno del de-
rechista Alvaro Uribe Vélez, si bien habria que considerar la salvedad
de que este pais se encuentra desde hace afios en una lucha interna,
mostraria que a pesar de que en Venezuela no ocurre lo mismo, la se-
guridad y la defensa terminan entrecruzadas y no tan bien diferencia-
das como podria esperarse. Retomando el caso colombiano, histérica-
mente la defensa y la seguridad han estado mutuamente relacionadas,
lo novedoso de la PDSD es que esta responde casi exclusivamente a
los problemas de orden interno mas que externos, los cuales no se
consideran prioritarios y se basan en una vieja tradicién colombiana:
buscar por todos los medios posibles solucionar los problemas con
sus vecinos por la via diplomatica.

En esta linea parece que la preocupacién mas importante de go-
biernos tanto de izquierda como de derecha en los ultimos afios se
centra en problemas de orden interno mas que externo y han tratado
poco a poco de involucrar a las fuerzas militares en labores de control
contra la delincuencia, la criminalidad, el narcotréafico y otra serie de
problemas que no tienen nada que ver con enemigos externos. Un
caso muy diciente es el de México bajo Vicente Fox —un lider conside-
rado en este texto como de derecha— como lo sefiala Arturo Sotoma-
yor el aparato de seguridad interna se militarizé bajo este gobierno:
“reparti6 cargos y asigné responsabilidades a personal militar activo
dentro de las fuerzas policiacas y procuradurias”.

Durante el gobierno de Fox se llegé al extremo de tener un gabi-
nete presidencial con tres militares activos, incluyendo el del Ejérci-
to, la Marina y el propio procurador general de la Republica, cargo
que tradicionalmente ocupaba un abogado civil” (2006: 9). Al pare-
cer esto podria esperarse en un gobierno con una tendencia de dere-
cha. Sin embargo, un gobierno con una tendencia contraria como es
el caso de Ecuador, como lo sefiala el Ministro Coordinador de Se-
guridad, Homero Arellano, ha recurrido progresivamente al uso de
las fuerzas militares para labores de tipo interno, tales como luchar
contra la delincuencia, el crimen organizado y otras manifestaciones
criminales que no han podido ser reducidas por la policia, en pala-
bras textuales “Ecuador siempre ha utilizado a las Fuerzas Armadas
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(en apoyo a la Policia) para optimizar el uso de recursos humanos
y lograr mejor eficacia en los operativos y en el control de armas”
(Ecuavisa, 2012).

Lo que se podria decir es que si bien las Fuerzas Armadas han
sido asociadas a la defensa desde hace muchos afios, la realidad es
que ante las necesidades y los requerimientos estas se han ido in-
volucrando progresivamente en funciones de tipo interno asociadas
con la seguridad, en este sentido hay un interesante articulo del ex-
perto y profesor Mariano Bartolomé (2008) donde se senala de ma-
nera especifica en qué labores son empleadas las Fuerzas Armadas
en el escenario interno en la regién, las cuales son de cuatro tipos:
lucha contra el crimen organizado; combate contra organizaciones
insurgentes y terrorismo, empleo en conflictos de tierras, y lucha
contra el contrabando.

Si bien esta asociacion ha sido vista como parte de la “militariza-
cién” de los problemas internos tipicamente realizado por gobiernos
de derecha, los gobiernos denominados de izquierda también han re-
currido a las Fuerzas Armadas para esta labor. Por otro lado, frente
a la escasa posibilidad de una confrontaciéon de tipo interestatal el
recurso humano de las Fuerzas Armadas ha sido utilizado en otras la-
bores. El elemento para tener en cuenta es que si bien esto ha sido eje-
cutado tanto por gobiernos de derecha como de izquierda, el peligro
se encuentra en que cualquier lider sin importar su tendencia politica
haga uso de las Fuerzas Armadas para controlar manifestaciones con-
tra su desempefio. En este punto el papel de los organismos de control
gubernamental y de la sociedad civil deben estar atentas a cualquier
irregularidad que rebase el uso funcional por el uso para defender los
intereses del gobernante de turno. Si bien como hemos sefialado a lo
largo de este texto esta situacién no es tan probable en este momento
histérico, es un elemento que no debe desdefiarse totalmente.

CONCLUSIONES

De una manera preliminar podriamos decir que la llegada al poder
de gobiernos de izquierda y de derecha en la region no ha afectado el
proceso de subordinacién de las Fuerzas Armadas y de respeto a las
autoridades plenamente elegidas por los ciudadanos. De igual modo,
los gobiernos sin importar su tendencia politica (izquierda o derecha)
no han dejado de lado estas tematicas, aunque pareciera que este fue
y es un tema de dominio exclusivo de los gobiernos de derecha no es
asi, por el contrario los gobiernos de la denominada “nueva izquier-
da” han recurrido a la Fuerzas Armadas de una manera importante.
Respecto a los militares de la regién, podemos sefnalar que en este
momento histérico estan mds dispuestos a involucrarse en los asuntos
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internos obedeciendo directrices gubernamentales, donde al parecer pe-
san mas los intereses nacionales que los asuntos de orden corporativo
o incluso de disputa con el gobierno de turno independiente de su
posicién o tendencia politica.

A partir de este texto quedan abiertos varios interrogantes, por
ejemplo de qué manera especifica los gobiernos de izquierda han neu-
tralizado el accionar de los militares, o hasta dénde llegara el uso de
los militares en el escenario interno y si frente a la ausencia de con-
flictos convencionales serdan reducidos en su nimero o transformados
en cuasi-policias. Estas incégnitas esperamos resolver en nuestra in-
vestigacién de maestria.
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EN LOS CONFINES DEL ESTADO

UNA MIRADA COMPARADA A LA SEGURIDAD
EN LAS ZONAS FRONTERIZAS DE SUDAMERICA**

LA IDEA DE UN “MUNDO SIN FRONTERAS” ha sido parte de mu-
cha literatura sobre la globalizacién en las dos udltimas décadas del
siglo XX. Sin embargo, respecto a las fronteras y el territorio, la glo-
balizacién no ha traido consigo la desaparicion de las primeras o la
irrelevancia de las dimensiones territoriales y locales. La persistencia
de disputas geogréficas entre estados, la continuidad y emergencia de
nuevos conflictos por el territorio, asi como los esfuerzos de los esta-
dos por controlar las zonas limitrofes frente a las nuevas amenazas
trasnacionales evidencian la importancia del territorio. A partir del
andlisis comparado de tres triples fronteras sudamericanas (La del
Parand, la Amazoénica y la Andina) este articulo busca dar cuenta de
las problematicas y politicas en materia de seguridad en los espacios
fronterizos de la region.

Politéloga de la Universidad Nacional de Colombia y Magister en Ciencia Poli-
tica de la Universidad de Chile. Miembro del Grupo de Investigacién en Seguri-
dad y Defensa de la Universidad Nacional de Colombia.

**  Esta investigacion es resultado de los proyectos de investigaciéon “Entre el con-
flicto y el aislamiento: desarrollo, gobernabilidad y seguridad en las zonas fron-
terizas del norte y el sur de Chile a comienzos del siglo XXI” (Fondecyt-Chile)
y “Seguridad y perspectivas de cooperacion en la regién amazoénica” (Grupo de
Investigacion en Seguridad y Defensa, Universidad Nacional de Colombia).
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En efecto, no poca literatura sobre teoria de la globalizacién,
particularmente durante las décadas de 1980 y 1990, ha estado acom-
pafiada de un discurso que enfatiza en la desterritorializacién del
mundo, el declive del estado como actor central en el sistema inter-
nacional y la desaparicién de las fronteras por cuenta de los intensos
flujos e intercambios de bienes, activos financieros, de informacion
y personas!.

¢Cual es la situacién de las fronteras en Sudamérica? ¢En qué for-
ma se expresan las tendencias globales en los espacios fronterizos de
la region? ¢Las politicas de seguridad en estas zonas estan basadas en
visiones geopoliticas propias de la agenda tradicional o buscan hacer
frente a la agenda de nuevas amenazas? ¢Cual ha sido el desarrollo de
la cooperacién interestatal para la seguridad?

LIMITES, FRONTERAS Y TERRITORIO

Gottman (1973, citado por Machado et. al. 2009: 99) sefiala que en
geografia politica una frontera internacional puede ser considerada
una zona de indeterminada anchura cruzada por una linea de limi-
te que determina los limites de la soberania territorial de un estado.
Tradicionalmente, el estudio de las fronteras ha estado asociado a las
lineas que separan la soberania de los estados en el sistema interna-
cional (Newman, 2003), ésta es una visién geopolitica de la frontera
como elemento de demarcacién de la soberania de un estado, que ha
llevado a que en gran parte de la literatura limite y frontera sean trata-
dos como sinénimos.

Sin embargo, hay una diferencia entre los limites fronterizos y las
areas de frontera: el limite se concibe como la constitucién de lineas
de separacion fisicas y visibles entre espacios econémicos, politicos y
sociales. En cambio, el area de frontera es la regién o area en relativa
proximidad al limite, donde las dindmicas de cambio y las practicas
cotidianas estan afectadas por la misma presencia del limite (New-
man, 2006). Como bien lo sefiala Lia Machado (2000), mientras los
limites fronterizos son obra de los estados que a través de instrumen-
tos juridicos marcan la separacién entre unidades politicas soberanas
y delimitan el territorio bajo control estatal; las areas de frontera son
construcciones sociales de los pueblos, los cuales se pueden expandir
mas alld del limite juridico del Estado, desafiar la ley territorial de
cada Estado limitrofe y a veces crear una situacién de facto potencial-
mente conflictiva.

1 En este sentido, Newman sefiala que las nociones de desterritorializaciéon o de
un mundo sin fronteras se han convertido en palabras de moda en los estudios sobre
globalizacién (2006: 143).
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Las dinamicas y fronteras culturales, econémicas y sociales no
siempre coinciden con los limites estatales; de manera tal que las
areas de frontera son espacios de movimiento, intercambio e integra-
cioén en variadas formas, cuyo desarrollo territorial se da en un marco
que va mas alla de la divisién politico-administrativa de los estados,
integrando actores subnacionales y actores no estatales. Asi, las fron-
teras son una construccion socio-territorial producto de los discursos
juridicos y geopoliticos de los estados y de la accién de las comunida-
des fronterizas.

Desde las relaciones internacionales las fronteras han sido abor-
dadas en términos militares y geopoliticos principalmente. El pensa-
miento geopolitico ha enfatizado la centralidad de la competencia y
la adquisicién del territorio en las dindmicas de la politica mundial y
la funcién militar de las fronteras, asi la sobrevivencia del Estado de-
pende del combate contra las incursiones militares de otros estados.
Esta perspectiva coincide con la tradicion teérica realista en la politi-
ca internacional, en la cual la seguridad del Estado esta estrechamen-
te vinculada con la guerra.

Si bien mucha de la teoria de la globalizacién dej6 de lado esta
vision de las fronteras para enfatizar en el creciente intercambio eco-
némico de informacion y personas, la administracién de las fronteras
est4d imbricada en la definiciéon contemporanea del Estado-nacién vy,
a pesar de la pérdida de soberania estatal en campos tales como la
economia, el Estado sigue reclamando una posicién central en el or-
denamiento de flujos dentro y fuera de los limites nacionales.

No obstante, respecto al control fronterizo es posible advertir un
cambio (Machado, 2000; Andreas, 2003; Heather y Minghib, 2005 y
Newman, 2006): “[H]ay una variacion histérica en las prioridades de
control fronterizo. Aunque la defensa militar y la regulacién econémi-
ca han sido tradicionalmente preocupaciones centrales en las fronte-
ras, en muchos lugares los estados se estan reconfigurando (...) la im-
portancia del territorio persiste pero hay un cambio en el énfasis. En
muchos casos una aplicacién mas intensiva de la ley est4d acompaniada
de la desmilitarizacién y la liberalizacién econémica de las fronteras”
(Andreas, 2003: 78).

En el libro 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 solo en el
control de la seguridad, en que ademas necesitan a menudo del apoyo
de otros estados (p. 23). En el contexto globalizado, respecto a la se-
guridad, el Estado se encuentra en una situacion paradéjica: mientras
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contintda siendo el actor fundamental y mantiene el control de la se-
guridad como esfera de poder estructural, se enfrenta al surgimiento
de diversas fuentes de amenaza, muchas de ellas relacionadas con las
nuevas interconexiones e interdependencia que caracteriza el sistema
internacional, y que rebasan el campo de accién y la capacidad estatal.

Las prioridades de la seguridad de los estados han virado hacia el
control de las denominadas nuevas amenazas, la mayoria de las cuales
se caracteriza por su dimension transnacional y cuestionan la vision
tradicional de la seguridad enfocada hacia las amenazas militares. Las
problematicas transnacionales han llevado a replantear la relacién en-
tre la seguridad interna y externa: “Dada su complejidad y su capaci-
dad para expandirse en los dominios de seguridad interna y externa,
las problematicas trasnacionales tienen efectos en las percepciones,
politicas publicas, relaciones de poder y organizacién institucional”
(Eriksson y Rhinard, 2009: 245).

A medida que las fronteras se hacen cada vez mas porosas, los
estados han construido barreras contra el flujo de elementos “inde-
seables”, contra la ilegalidad. Aguiar (2010) habla del neoliberalismo
selectivo para dar cuenta de esta dinamica, sefialando que mientras
el neoliberalismo promueve una ideologia de libre mercado y la re-
duccién del control del estado, al mismo tiempo nuevas barreras son
construidas. En este contexto, las fronteras son espacios de sintesis
donde lo legal e ilegal emergen y coexisten. Son el espacio de limite
entre un ordenamiento legal y otro(s), un escenario donde los domi-
nios legales e ilegales convergen y la presencia de los actores estatales
es ambigua.

Ahora bien, como lo sefala Blake (2000) no es posible desarrollar
conclusiones definitivas sobre la forma y funciones de las fronteras.
Hay una gran diversidad en las dinamicas de los limites territoriales.
Por ejemplo, mientras la actividad militar a lo largo de las fronteras
de la Unién Europea o Estados Unidos y Canada es casi nula, en los
casos de la frontera entre Corea del Norte y Corea del Sur e India y
Pakistan es muy pesada. Muchas fronteras se hacen permeables, pero
otras permanecen como barreras significativas.

SEGURIDAD, ESTADO Y FRONTERAS EN SUDAMERICA

Los limites internacionales en Sudamérica pueden ser descritos como
tierras marginales desde la independencia del dominio colonial: “Du-
rante el periodo colonial, tanto Espafia como Portugal invirtieron en el
establecimiento de limites para asegurar la divisién colonial de sus po-
sesiones en un nivel mayor que los gobiernos de post-independencia.
Los nuevos estados independientes mantuvieron el patrén dominante
de asentamiento caracterizado por la concentracién de la poblacion
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en la regién de la Cordillera de los Andes a lo largo de la costa del Pa-
cifico y del Atlantico en la zona occidental de Sudamérica. La mayoria
de las fronteras internas se mantuvieron marginales a los principales
flujos de asentamiento. A pesar del intermitente establecimiento de
controles fronterizos e intentos de colonizacién, éstas permanecieron
pobladas por indigenas que ignoraban los limites entre los estados”
(Machado, et. al., 2009: 100-101).

El siglo XIX en la regién estuvo caracterizado por los conflic-
tos sobre las lineas limitrofes. Posteriormente, durante el siglo XX,
las zonas fronterizas ganaron cierta relevancia: en el sentido politi-
co, se convirtieron en parte de las narrativas sobre construccién del
estado, la identidad nacional y la seguridad. Econémicamente, la
configuracién de economias de enclave mediante la explotacion de
productos como el caucho en la zona baja de la cuenca del Amazo-
nas (Brasil, Bolivia, Pert y Colombia) y la extraccion de yerba mate
en la cuenca del Parana (Brasil, Argentina y Uruguay) conectaron a
estas zonas a los circuitos internacionales de produccién de bienes y
los mercados extranjeros.

El hecho de que la formacién y consolidacién de la institucio-
nalidad del Estado haya seguido una trayectoria de expansién cen-
tro-periferia en la mayoria de los estados sudamericanos, ha dejado
a las zonas fronterizas en un plano secundario. En efecto, el espacio
terrestre bajo soberania es mas amplio que la presencia estatal efecti-
va existiendo un desequilibrio entre poblacién, territorio, desarrollo e
institucionalidad. Asi, cuando se habla de fronteras en Sudamérica se
alude a un doble proceso: son a la vez fronteras internas y fronteras
internacionales (Ramirez, 2004: 450).

Respecto a la primera, como frontera interna son zonas donde el
Estado se caracteriza por su escasa presencia y que atin no han sido
integradas con éxito a los proyectos de Estado-nacién: “Al estar lejos
de los centros de poder y sumidas en el abandono y la marginalidad,
son aprovechadas por redes criminales transnacionales para vincular
distintos sectores de cada uno de los paises a flujos ilegales, como es
el caso del trafico de drogas, precursores quimicos y dineros ilegales, o
al contrabando de armas, explosivos, gasolina, etcétera. Se trata, pues,
de una visibilidad mas bien problematicay, si se quiere, negativa” (Ra-
mirez, 2004: 450).

En segundo lugar, como fronteras internacionales, destaca la con-
cepcién realista de las relaciones internacionales, lo cual implica que
dichas fronteras se asumen como limites entre soberanias y poderes
en competencia con una visién predominantemente militar, lo cual
se interpone y cierra las posibilidades de establecer lazos. Benedetti
(2011) sefiala que “[l]as fronteras en el sur sudamericano se fueron
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consolidando durante el siglo XX, generalmente después de estable-
cida la delimitacién politica interestatal (...) En esa extensiéon cada
estado estableci6 su sistema de leyes, su poder de policia y su capaci-
dad de gestién de la vida econémica, social y cultural de la poblacién.
Dado que cada Estado terminé estableciendo sus fronteras sobre los
limites internacionales, esos espacios binacionales terminaron ro-
tulandose como frontera y no como encuentro de fronteras o espacio
fronterizo binacional” (p. 35y 36).

En materia de seguridad y fronteras, la regién presenta una si-
tuacién en la cual la agenda de seguridad tradicional se yuxtapone
con una agenda caracterizada porque la prioridad son las nuevas
amenazas (Fuentes, 2008). Respecto a la primera, se encuentra que
hay nueve (9) conflictos fronterizos latentes, siete (7) son entre paises
sudamericanos y en dos (2) son disputas que involucran un pais sud-
americano con otro de fuera de la regién: Colombia vs. Nicaragua y
Argentina vs. Inglaterra.

Cuadro N° 1
Conflictos fronterizos vigentes en Sudamérica
Paises Tipo de conflicto Antecedentes
Bolivia y Chile Territorial Reclamo de salida al mar perdida por Bolivia en la guerra del

Colombia y Venezuela Ter'ﬁt'd'r‘ial

Guyana francesa-Francia y Territorial
Surinam

Guyana y Surinam Méﬁfiﬁio

Guyana y Venezuela Ter'r‘it'o}‘ial y

Nicaragua y Colombia  Maritimo

Argentina e Inglaterra Ter'r‘it'dfial

Pacifico en 1885.

Ambos paises reclaman las Islas Los Monjes. Un acuerdo
bilateral en 1980 se las adjudic6 a Venezuela. Disputa se
hace extensiva a la esfera maritima.

del rio Corentyne, que resulta en el reclamo por Surinam del
: triangulo del Nuevo Rio en el sudeste de Guyana.

b'i‘sputa paf la extensmnmarmma de Ia disputz; '{erritoriélw o
por el rio Conrentyne. Esta disputa impide la explotacion de
: petroleo.

maritimos XIX. La disputa por el Essequibo no permite la definicion de
: fronteras maritimas.

Perti y Chile  Maritimo

¢ Reclamo de Pert en relacion al limite maritimo de acuerdo a
i la Teoria de la Bisectriz.

Venezuela y Trinidad y Tobago Mdﬁfifﬁo

ronteras maritimas y recursos.

: Disputa pdf delimit‘a'lc‘i'éh niaﬁ'tima en eI Caribe'.m

 Islas Malvinas.

Si bien frente a la gravedad de problemaéticas como el narcotrafico,
la criminalidad y la migracién parecia ser que temas como los con-
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flictos fronterizos y las disputas ideolégicas habian desaparecido del
escenario, estos persisten, agudizdndose de tiempo en tiempo (Mares,
2008; Fuentes, 2008), y al no ser resueltos son fuentes de disputas y
obstaculizan una relaciéon de cooperacion fluida entre los paises de
la region. Igualmente, en la actualidad las desiguales y cambiantes
politicas de los estados que buscan controlar actores y bienes defi-
nidos como ilegales también dan lugar a conflictos, pero éstos se en-
cuentran focalizados en mercados ilegales y no en la expansion del
territorio nacional.

HISTORIA DE TRES TRIPLES FRONTERAS

LA TRIPLE FRONTERA DEL PARANA

(ARGENTINA-BRASIL-PARAGUAY)

El 4rea fronteriza del Parana esta conformada por las ciudades de
Foz de Iguaza (Brasil), Ciudad del Este (Paraguay) y Puerto Igua-
za4 (Argentina) —ver Mapa 1-, en la confluencia de los rios Iguazu
y Parana. El puente Tancredo Neves cruza el rio Iguaza y conecta
a Puerto Iguaza con Foz de Iguazi. El Puente de la Amistad cruza
sobre el rio Parana y une a las ciudades de Foz de Iguazi y Ciudad
del Este.

Mapa N° 1
Triple Frontera del Parana

PARAGUAY
Foz do Iguacu

Ciudad del Esten 0 ) BRASIL
OPuerto Iguazi

ARGENTINA

Fuente: BBC (2005) http://news.bbc.co.uk/hi/spanish/specials/newsid_4286000/4286701.stm
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Se trata de un 4rea fronteriza configurada a partir de nicleos urbanos
que poseen zonas muy ricas en recursos naturales; caracterizada por
una importante infraestructura vial, portuaria, aeroportuaria y ban-
caria, la multiculturalidad de sus habitantes, y por ser un importante
polo comercial y de contrabando. “La regién comenzé a ser conocida
como “Triple Frontera” desde mediados de la década de 1990 y ese
nombre estuvo desde un principio fuertemente ligado con determi-
nados atributos que asociaban a la regién con fenémenos como el
terrorismo y el contrabando” (Giménez, 2011).

La Triple Frontera se caracteriza por una poblacién sumamente
heterogénea. Segun cifras del INDEC para 2010, Puerto Iguazi con-
taba con 82.227 habitantes; Ciudad del Este con una poblacién de
396.091 habitantes (Censo de 2008) siendo la segunda ciudad mas
poblada de Paraguay, mientras que Foz de Iguazu tiene 255.718 habi-
tantes (IBGE, 2012). Se estima que los migrantes representan el 40%
de la poblacion en la regién (Aguiar, 2010), con predominio de grupos
provenientes de China, Libano y Corea.

En la Triple Frontera se encuentra una de las comunidades arabes
mas grandes de Sudamérica, en su mayoria libaneses, quienes resi-
den principalmente en Foz de Iguazi. La comunidad arabe empez6
a asentarse desde principios del siglo XX vy, debido a la guerra civil
libanesa, hubo una segunda oleada migratoria en la década de 1980.

Hasta la década de 1960, la economia de la region fue predomi-
nantemente agricola. En este periodo muchos campesinos brasileros
se asentaron en Paraguay y cruzaron la frontera sin documentos, los
brasiguayos constituyen un grupo sin reconocimiento de derechos o
acceso a servicios publicos, el cual constantemente es victima de dis-
criminacioén por parte de los paraguayos. Hasta ahora, ni el gobierno
de Brasil ni el de Paraguay han dado una respuesta efectiva a las de-
mandas de esta poblacion.

Entre 1974 y 1984, la construccién de la represa de Itaipt marcé
el inicio de un boom demografico en la regién; la poblacién de Foz de
Tguazi paso6 de setenta mil a doscientas mil personas (Aguiar, 2010;
Giménez, 2011). A este factor de potenciamiento de la economia de la
region se sumo la constitucién de un drea de libre comercio que tiene
como centro a Ciudad del Este. Actualmente, cuatro sectores configu-
ran la economia: la produccién hidroeléctrica, el turismo en torno a
las Cataratas del Iguazu, el comercio y la produccién de soja.

La zona se caracteriza por un intenso intercambio de personas y
de bienes. El mayor dinamismo econémico proviene de los intercam-
bios entre Ciudad del Este y Foz de Iguazu. Se estima que en un dia
de treinta a cuarenta mil personas y veinte mil vehiculos cruzan el
Puente de la Amistad entre Brasil y Paraguay (Lynn, 2008). Cada dia
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miles de sacoleiros atraviesan el puente con productos adquiridos en
Ciudad del Este que seran revendidos en territorio brasilero.

El paso fronterizo entre Paraguay y Brasil no tiene mayor control,
de hecho se estima que sélo el 10% de los vehiculos que atraviesan el
Puente de la Amistad son sujetos a algtin tipo de revisiéon (Bartolomé,
2002). Entre tanto, hay mayor control en la frontera con Argentina, ya
que para llegar a Ciudad del Este se debe pasar por Foz de Iguazi a
través del puente Tancredo Neves.

La asimetria econémica entre Paraguay y Brasil estimula el fluido
intercambio comercial, cuyo comin denominador es el contrabando.
En efecto, “Paraguay tiene una larga tradicién como pais ‘bisagra’
para el comercio de productos que se encuentran fuertemente contro-
lados en paises limitrofes o de productos extranjeros que se encuen-
tran a una alta tasa impositiva interna” (Dreyfus, 2005). Inicialmente,
los cigarrillos fueron el producto de mayor contrabando hacia Brasil
y Argentina. En la actualidad, Ciudad del Este es considerada como
el mayor mercado negro de América Latina, epicentro de una multi-
plicidad de flujos ilegales en la zona. Las transacciones en efectivo
que hay en la ciudad estan entre las mayores del mundo, superadas
solo por Hong Kong y Miami. Al respecto, Aguiar (2010) sefiala que
“los mercados ilegales son complementarios, no competitivos en esta
region” (p. 14).

No so6lo las variables econémicas dan cuenta de las dindmicas de
ilegalidad en la zona, en efecto, hay factores institucionales que es ne-
cesario considerar: la debilidad institucional de los estados, particu-
larmente el paraguayo; la corrupcién de funcionarios administrativos
y de policia y la falta de controles en las fronteras. La Triple Frontera
constituye asi un espacio de convergencia de tres 6rdenes nacionales
con marcadas asimetrias, donde agentes estatales y no estatales bus-
can obtener ganancias.

Esta zona fronteriza se ha caracterizado por ser una zona “gris”,
donde hay una débil presencia estatal y los mercados ilegales son el
motor central de la economia. Sin embargo, desde una perspectiva
tradicional esto no constituye una amenaza a la seguridad. Ha sido a
partir de la década de 1990, con la emergencia de una agenda de se-
guridad que da importancia a las amenazas trasnacionales, y con “la
guerra contra el terrorismo” promovida por los Estados Unidos tras
los atentados del 11 de septiembre de 2001, que la Triple Frontera ha
sido visibilizada como una zona problemaética para la seguridad regio-
nal y hemisférica. “La Triple Frontera comienza a ser configurada des-
de lo discursivo luego de los atentados del 11-S como un espacio sin
ley, donde la ilegalidad y la amenaza terrorista son sus caracteristicas
centrales (...) No son las actividades delictivas que la caracterizaban
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de afios anteriores la amenaza, sino que surge del peligro terrorista,
y es asi como se va construyendo y afirmando esta nueva imagen de
lo que la Triple Frontera es, una regiéon que amenaza a la seguridad
debido a que aloja ‘células terroristas™? (Giménez, 2011, 66 y 67).

Sin embargo, enfatizar en el terrorismo como la principal pro-
blematica de seguridad es una perspectiva simplista que desconoce
la diversidad de fenémenos que afectan el bienestar ciudadano y la
seguridad de cada uno de los paises que hacen parte de dicha fron-

2 El terrorismo ha llevado a que la regién sea considerada como un lugar de
amenaza para la seguridad hemisférica. En 1992 y 1994 hubo dos ataques en Buenos
Aires, el primero contra la Embajada de Israel y el segundo contra un centro de
la Comunidad Judia. Estos fueron atribuidos a Hizbollah y segiin autoridades
argentinas y de Estados Unidos fueron planeados por poblacién islamica presente
en la Triple Frontera. Luego de dichos atentados se llevaron a cabo varios operativos
en la zona, los que dieron como resultado la detencién de cuatro miembros de la
comunidad islamica, quienes luego fueron liberados por falta de pruebas.

Sin embargo, es con los hechos del 9 de septiembre de 2011 que la Triple Frontera
adquiri6 mayor visibilidad. Para Estados Unidos la regién es considerada como
fuente de recursos para financiar el terrorismo, a partir de las actividades de crimen
organizado que tienen lugar en ella. En este sentido, en 2001 el Viceministro del
Interior de Paraguay, Mario Agustin Sapriza, afirmé que la Triple Frontera servia
de base para las operaciones de células ligadas al terrorismo internacional.
Posteriormente, el 22 de noviembre de ese mismo afio, el Canciller de Brasil, Celso
Lafer, por primera vez considera la posibilidad de envio de dinero a Bin Laden
desde la Triple Frontera.

Segtn un informe elaborado por la Divisién Federal de Investigacion de la Biblioteca
del Congreso de Estados Unidos elaborado con base en informacion oficial y
seguimiento a prensa (2003), en la Triple Frontera hacen presencia los siguientes
grupos considerados terroristas: Al-Gama’a-al-Islamiyya (Egipto), Al-Jihad (Jihad
Islamica), Al-Qaeda, Hamas, Hizbollah, Al-Mugawamach (Brazo pro-Iran del
libanes Hizbollah).

Entre 2001 y 2003 se llevaron a cabo varios operativos, que involucraron a los
gobierno de Estados Unidos e Israel, con el objetivo de encontrar a supuestos
miembros de Al Qaeda. Sin embargo, entre 2004 y 2006, actores locales empezaron
a poner en duda la presencia de terroristas y a sefialar que el discurso predominante
sobre el terrorismo en la zona seria parte de una estrategia de Estados Unidos para
lograr el control sobre los recursos naturales, particularmente el Acuifero Guarani.
Latension generada porla presencia de militares estadounidenses enla zona se agudizo
en 2005, cuando el presidente paraguayo Nicanor Duarte firmé, con autorizacién
del Congreso de su pais, un acuerdo militar para permitir la participacién de 400
marines en 13 misiones en el pais durante 18 meses y ademas les otorgaba total
inmunidad. Dicho acuerdo fue criticado por Argentina y Brasil, y posteriormente por
el Mercosur. Nuevamente, los intereses por los recursos naturales, particularmente el
agua, fueron puestos sobre la mesa.

Segun el reporte anual sobre terrorismo del Departamento de Estado de Estados
Unidos publicado en julio de 2012, en Latinoamérica no hay presencia de células
terroristas de Hizbollah o Al-Qaeda. El documento sefala que por sus actividades
de crimen organizado la Triple Frontera es considerada una potencial fuente de
financiacién de organizaciones terroristas.
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tera. La Triple Frontera es lugar de informalidad, pobreza, violencia
y criminalidad.

La ilegalidad que caracteriza la economia de la zona ha dado
lugar a la consolidacién de agrupaciones del crimen organizado. A
las mafias paraguayas, brasileras y argentinas, se suma la presencia
de las mafias china-coreana, libanesa y taiwanesa. Sus actividades
incluyen el contrabando de productos como cigarrillos y articulos
electrénicos, el trafico de armas y drogas ilicitas, la falsificacién y pi-
rateria, el lavado de dinero, evasién de impuestos, trafico de personas
y prostitucién infantil.

En contextos de informalidad y mercados ilegales, la violencia
emerge como forma de ordenamiento y regulacién, debido a la impo-
sibilidad de acudir a tribunales judiciales en casos de conflicto o para
hacer efectivo el cumplimiento de un contrato (Reuter, 1983; Silva de
Sousa, 2004; Avila y Pérez, 2011). Sobre los ciclos de violencia en la
region (Dreyfus, 2005) sefiala que han estado ligados a las disputas de
las mafias, especialmente en Ciudad del Este. Hasta finales del siglo
XX las disputas involucraban a los miembros de las mafias y tenfan un
caréacter étnico, con un pico en las décadas de 1980 y 1990 debido a la
disputa de chinos contra libaneses. Sin embargo, desde 2000 la violen-
cia perdi6 el caracter “étnico”, teniendo como blanco a la poblacién
civil. En efecto, recientemente la violencia ha dejado de circunscribir-
se a las dinamicas de las mafias y el crimen organizado.

En un interesante trabajo sobre percepciones y discursos de acto-
res locales sobre la zona fronteriza, Giménez (2011) encontré que fun-
cionarios y politicos, tanto del lado brasilero como paraguayo, aso-
cian la violencia directamente a las condiciones sociales desfavorables
de gran parte de la poblacién?, particularmente “a la disponibilidad
de una masa de poblaciéon empobrecida y desocupada aprovechable
para encarar actos ilicitos ante la falta de oportunidades de ganancia
econémica en el circuito legal” (Ibid.).

Ciudad del Este es una de las ciudades con mayor indice de ho-
micidios en Paraguay, 124 en 2011. Igualmente, para el caso de Brasil
el estado de Parana presenta una tasa de 34,5 homicidios por cada
cien mil habitantes, mientras que la media para Brasil es de 27. Foz
de Tguazi tuvo 138 homicidios en 2011 y segun el Mapa de Violencia
2012, publicado por el Instituto Sangari con base en cifras del periodo
2003-2010, ocupa el décimo segundo lugar entre los municipios con
las tasas mas altas de homicidio en el pais. Un aspecto alarmante es la
alta tasa de homicidios de jévenes, segin el Mapa de Violencia la ciu-

3 90% de los habitantes de Ciudad del Este estan bajo el trabajo informal (Gimé-
nez, 2011).
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dad alcanzé un indice de 143 homicidios por cada cien mil habitantes
en menores de 24 afios para 2007. Igualmente, Andrade et. al. (2012)
estiman que la media de homicidios en la franja de 15 a 24 afios fue
de 207,2 por cada cien mil habitantes entre 2000 y 2007. Al realizar un
analisis espacial de las dindmicas del homicidio, este mismo estudio
encontré tasas mas elevadas en aquellas zonas cercanas a la frontera
con Paraguay y una correlacién positiva con aquellas areas donde pre-
domina la ocupacién informal.

La Triple Frontera es lugar de trafico de armas y drogas ilicitas.
Sobre las primeras, se presenta la venta ilegal de armas del stock e in-
ventarios de las Fuerzas Armadas y de policia, el trafico ilicito a través
de territorio paraguayo y la triangulacién de armas legalmente impor-
tadas. Paraguay tiene salida al mar gracias a acuerdos con Brasil, de
manera que cuenta con depésitos francos en los puertos de Paraguana
(Estado de Parana) y Santos (Estado de Sao Paulo). Por la normativa
internacional, los containers de un tercer pais no pueden ser abiertos,
esta disposicién es aprovechada para el trafico de armas y municiones
a territorio brasilero. Respecto al narcotrafico, a Ciudad del Este lle-
ga droga desde los Andes con destino a Brasil y Argentina, paises en
los que estas sustancias se quedan en los circuitos de microtrafico o
siguen en ruta hacia Europa.

Ciudad del Este y Foz de Iguazi son también los principales pun-
tos regionales de lavado de activos. La legalizacién se da mediante
inversiones inmobiliarias, casinos y “blanqueo” a través del circuito
financiero. Segun estimaciones de Brasil, alrededor de 6 billones de
fondos ilegales son lavados cada afio en la Triple Frontera (Biblioteca
del Congreso de EE.UU., 2003).

La situacién de seguridad en la frontera ha sido fuente de conflic-
tos entre los tres paises, debido a las politicas desiguales puestas en
marcha y a las diferencias institucionales*. Las medidas para hacer
frente a las problematicas de seguridad se han dado en tres escena-
rios: unilateral, acuerdos trilaterales enfocados a la Triple Frontera y
el Mercosur.

En 1996 fue firmado el “Acuerdo de Seguridad y Facilidad de
Transito de las Tres Fronteras”, donde los Ministerios de Interior de
Argentina y Paraguay y el Ministerio de Justicia de Brasil se compro-
metieron a coordinar la accién contra el terrorismo y el narcotrafico
en la zona de la Triple Frontera. Con base en este acuerdo, en mayo
de 1996 fue creado el Comando Tripartito, principal mecanismo de
cooperacién para la seguridad e intercambio de informacién en la

4 Por ejemplo, Argentina tiene controles mas estrictos en su frontera con Brasil,
mientras que el control en el paso fronterizo entre Paraguay y Brasil es menor.
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zona: “Este organismo estd constituido por Gendarmeria Nacional,
Prefectura Naval y Policia Federal de Argentina; Policia Federal y
representantes del Ejército y del consulado en Ciudad del Este por
Brasil; y por la Policia Nacional de Paraguay. Su principal finalidad
es incrementar la cooperacién para la seguridad en la zona, inter-
cambiando informacién; efectuar operativos simultdneos de control
de personas y documentacion, e integrar un banco de datos comun”
(Bartolomé, 2002: 14).

Posteriormente, tuvieron lugar la primera y segunda “Reunién
de Ministros del Interior y Justicia del Mercosur” (incluyendo Chile
y Bolivia), cuyo propésito fue la coordinacion de las politicas de se-
guridad y el desarrollo de mecanismos de cooperacién. En la primera
reunién uno de los temas centrales fue la problematica de seguridad
de la Triple Frontera, mientras que en la segunda se acordé el desarro-
llo de un sistema de intercambio de informacién sobre criminalidad
para la elaboracién de planes estratégicos y se destaco la necesidad de
elaborar un plan de cooperacién para la seguridad regional.

En este sentido, en la “Reunién Extraordinaria de Ministros del
Interior del Mercosur, Bolivia y Chile”, celebrada en marzo de 1998,
se aprob6 un “Plan General de Seguridad para la Triple Frontera”
(Acuerdo 2/98-RMI-Mercosur) cuyo objetivo es la lucha contra el te-
rrorismo, el narcotrafico, el crimen organizado y el contrabando de
armas, mediante la cooperacién en los ambitos policial, migratorio,
aduanero, bancario y financiero. Este Plan es resultado de una reu-
nién previa, llevada a cabo el 18 de diciembre de 1997 en Foz de Igua-
zU, donde participaron los Ministros del Interior de Argentina, Brasil
y Paraguay, en la que se habia alcanzado un acuerdo para el desarrollo
de un sistema de vigilancia trilateral para el control de los flujos co-
merciales, financieros y de personas, acompanado de un refuerzo del
personal de seguridad de los tres estados.

Luego, en otra Reunién Extraordinaria, el 14 de julio de 2008 se
aprobo el Plan de Cooperacién y Asistencia Reciproca para la Segu-
ridad Regional (Acuerdo 5/98): “Este Plan parte de la premisa que la
lucha contra todas las formas de la delincuencia organizada impone
una accion de conjunto, coordinada y acordada en toda la regién y que
tanto el fenémeno de la globalizacién como el proceso de integracion
regional han impuesto nuevas caracteristicas al accionar criminal,
que ha adquirido una creciente dimensién transnacional” (Bartolomé,
202: 15). El Plan estableci6 la creacién del “Mecanismo Conjunto de
Registro de Compradores y Vendedores de Armas de fuego, municio-
nes, explosivos y otros materiales relacionados en el MERCOSUR”.

Asimismo, en el marco del Plan, en 1999 fue aprobado el Gru-
po de Trabajo Especializado sobre Terrorismo. Al respecto, Flemes
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(2006) senala que “el punto que motivé la inclusiéon del terrorismo
transnacional en la agenda de seguridad regional se puede identificar
luego de los ataques contra la embajada israeli en Buenos Aires, en
1992, y la Asociacién Mutual Israelita Argentina (AMIA) en 1994”. El
GTE adquiri6 mayor importancia luego de los atentados del 11 de
septiembre de 2001 en Estados Unidos. De hecho, tras la declaracién
conjunta de los Ministerios del Interior y de Justicia del Mercosur en
2001, donde se rechazaban los atentados terroristas y se anunciaba el
mayor trabajo conjunto contra esta amenaza, se establecié un Grupo
de Trabajo Permanente, al cual el GTE esta subordinado.

Frente al panorama de seguridad en la frontera, los paises han
implementado medidas contra las amenazas identificadas, en algu-
nos casos motivados por los impactos de dichas problematicas en la
seguridad interna, y en otros debido al posicionamiento de la Triple
Frontera como un escenario de amenaza a la seguridad, tanto en el
espacio del Mercosur como por parte de Estados Unidos y la presién
que ello genera para que se tomen cartas en el asunto.

Entre los tres paises parte de la frontera hay una marcada asime-
tria, especialmente en el caso de Paraguay, pais con la economia més
pequeiia, dependiente de Brasil y con una institucionalidad estatal
muy débil, que facilita el accionar de todo tipo de mercados ilegales.
La triangulacién y reexportacion de productos se concentra en el lla-
mado “Tridangulo de oro”, cuyos vértices son Ciudad del Este, en el
sur, Pedro Juan Caballero hacia el este y Saltos de Guaira, en el sur. Si
bien en el ambito formal el gobierno paraguayo se ha comprometido
a combatir los flujos ilegales, lo cierto es que debido a la debilidad es-
tatal y la corrupcion muchas de las medidas proyectadas se han que-
dado en el papel.

En el caso del trifico de armas, en el afio 2003 Brasil impuso
un embargo contra la exportaciéon de armas brasileras a Paraguay. Si
bien el gobierno paraguayo habia mostrado mayor disposicién para
adoptar medidas contra trafico de armas y municiones (en 2001 habia
ratificado la CIFTA), los resultados de una investigacién realizada por
organizaciones civiles de Rio de Janeiro evidencié que mas de cien mil
armas de fuego confiscadas a criminales eran de fabricacién brasilera
y habian sido exportadas de forma legal a Paraguay llevé a la imple-
mentacion del embargo.

Tras los hechos del 11-S, la poblacién islamica que vive en la zona
fue puesta bajo la atencién de Estados Unidos como posible fuente
de financiacién de los grupos terroristas. Bajo este contexto, en enero
de 2003 el Ministro de Finanzas de Paraguay firmé una orden para
suspender el envio de ddlares al exterior. Sin embargo, segin investi-
gaciones posteriores ésta no estaba siendo aplicada (Dreyfus, 2005).
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Por su parte, Argentina y Brasil han buscado restringir los flujos
ilegales a través de medidas judiciales, mayores controles fronterizos
y el fortalecimiento de la presencia policial y militar. Por ejemplo, en
2009 el presidente de Brasil, Luiz Inacio Lula Da Silva, promulgé la
“Ley de sacoleiros”, que establece el Régimen de Tributacién Unifica-
do (RTU) para los importadores de los bienes adquiridos en el comer-
cio de Paraguay. La ley establece la aplicacién de un impuesto tinico
del 42,25% sobre el precio de compra de las mercancias importadas.
En febrero de 2012, mediante la Instruccién Normativa 1.245, se esta-
bleci6é que los sacoleiros podran importar anualmente hasta 110.000
reales (US$ 54.000 délares aproximadamente) en mercancia para la
reventa en Brasil. Hasta ahora, esta ley no ha logrado ser implemen-
tada de manera efectiva.

En agosto de 2012, como parte de todo un plan para la protec-
cién de las fronteras denominado “Operacién Agata”, el gobierno
brasilero movilizé cerca de 9.000 efectivos de las Fuerzas Armadas
a las fronteras con Argentina, Paraguay y Uruguay para combatir el
trafico de drogas, armas y el contrabando en general. El objetivo de
esta operacion era la reduccién del trafico de drogas y armas, el con-
trabando de animales y productos importados de los paises vecinos,
entre otros delitos.

A propésito de las transformaciones del territorio y de los espa-
cios fronterizos en el marco de la globalizacion y la emergencia de una
nueva agenda de seguridad, la Triple Frontera del Parani constituye
un espacio tnico para la comprensién de estos fenémenos. La con-
vergencia de factores institucionales, geograficos y de infraestructura
han configurado un espacio propicio para el establecimiento de todo
tipo de mercados ilegales, los cuales impactan tanto en las proble-
maticas de seguridad regionales y hemisféricas, como en los &mbitos
locales, particularmente en escenarios urbanos.

LA TRIPLE FRONTERA AMAZONICA

(BRASIL-COLOMBIA-PERU)

La Triple Frontera o Trapecio Amazénico se ubica en la parte oriental
de la selva amazoénica y esta configurada a partir del eje urbano Le-
ticia (Colombia)-Tabatinga (Brasil), y el poblado de Santa Rosa en el
lado peruano (Mapa 2). El Trapecio es el resultado de la negociacién
politica de las fronteras entre los tres paises, en la que Colombia lo-
gré6 asegurar su acceso al rio (Motta, 2007). Entre estos, se destacan
el Tratado de Navegacién y Limites de 1851 entre Brasil y Perd, que
creo la linea Tabatinga-Apaporis, la firma del Tratado Salomén Loza-
no en 1922 entre Colombia y Pert y la guerra colombo-peruana entre
1928 y 1932.
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Mapa N° 2
Triple Frontera Amazonica

Respecto de esta zona: “La organizacion urbana de la Amazonia tri-
nacional comenzé por consideraciones politicas y militares relacio-
nadas con la defensa de la soberania de los estados imperiales” (Gri-
sales, 2005: 55). Tabatinga fue creada en 1766 como fuerte militar
para vigilar el movimiento de tropas por el rio Amazonas, mientras
que el imperio espafol fundé la ciudad de Loreto, ya desaparecida,
como sede de gobierno regional y para vigilar los movimientos del
imperio portugués.

A finales del siglo XIX, la configuracién de una economia de en-
clave basada en la explotacién del caucho conecté a la regién con el
mercado mundial. La extraccién cauchera jaloné la presencia de los
incipientes estados republicanos en la zona, particularmente en los
casos de Perti y Brasil. Colombia se incorporé a esta dinamica de for-
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ma tardia, afectada por la amplia explotacién peruana del caucho que
se extendié dentro de su territorio. Motta (2007) sefiala que para Bra-
sil y Pert el rio Amazonas ha sido central en su construccién regional
y nacional, no asi para Colombia, donde la construccion territorial
como estado ha permanecido muy ligada al espacio andino.

Entre las tres ciudades —Leticia, Tabatinga y Santa Rosa— hay una
complementariedad espontanea en actividades econémicas y sociales
que conforma el nicleo econémico, poblacional y politico-adminis-
trativo de la zona, donde Leticia es el centro. Son puntos de articula-
cién de los flujos y relaciones de las areas pobladas de menor tamano
distribuidas a lo largo de la cuenca hidrografica del Amazonas.

Si bien el intercambio entre los poblados de la cuenca es bas-
tante intenso, se trata de una regién aislada, con serias dificultades
de acceso. Llegar al centro politico y econémico més cercano en el
lado de Brasil, que es Manaos, toma de 6 a 8 dias por via fluvial, con
una distancia de 620 km. En la parte peruana, Iquitos se encuentra
a una distancia de 370 km de Santa Rosa y 325 km de Caballococha,
lo que representa tres dias de viaje en barco. A su vez, para ir desde
Iquitos hasta Lima la tinica opcién es la via aérea con una distancia
de 1.010 km. Finalmente, en Colombia, entre Leticia y Bogota no hay
carretera, por lo cual sélo se puede llegar en avién (distancia de 1.100
km) o tras varios dias de viaje por rio desde Puerto Leguizamo, nave-
gando por el rio Putumayo hasta el Amazonas. La regién constituye
un enclave en medio de la selva, con débiles lazos con sus respectivas
sociedades nacionales.

A pesar de dicha marginalidad, como parte de la Amazonia, la
triple frontera es una regiéon de importancia estratégica. Estd en-
clavada en un territorio con corredores biolégicos ricos en recursos
naturales, en torno a los cuales se estan construyendo megaproyec-
tos de infraestructura vial, energéticos, extractivos y agropecuarios.
Por ejemplo, dentro de los ejes de la iniciativa de Integracion de la In-
fraestructura Regional Sudamérica (ITRSA) se encuentra el multimodal
del Amazonas, que a través de un corredor vial interoceanico conectara
a Pert, Ecuador, Brasil y Colombia (Ver Mapa 3 en pagina siguiente).

El Trapecio Amazénico forma parte de un proyecto de integracién
amazoénica, de Amazonia sudamericana. En este sentido, el hecho de
hablar de la regién amazénica implica dejar de lado aquellas visio-
nes del Amazonas como vacio demografico y el patrén de desarrollo
a partir del imperativo del uso predatorio de sus riquezas naturales,
lo que Becker denomina patrén de economia de frontera (Becker, 2005:
72); entendiendo que no es un espacio nacional, aunque la dindmica
interna de cada uno de los paises sean un factor de importancia clave,
sino una regién en si.

213



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

Mapa N° 3
Eje multimodal del Amazonas
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Entre las caracteristicas actuales de la regién se encuentra un notable
crecimiento demografico, especialmente de poblaciones urbanas. El
anillo de poblacién en el Amazonas ya no puede ser considerado solo
como area de frontera, toda vez que hay economias estructuradas, que
no estan circunscritas al proceso de expansién propio del poblamien-
to de la region (Aragén, 2007: 163). Dicho crecimiento ha tenido como
correlato la desigualdad social y la presencia de conflictos entre los
pobladores, algunos de vieja data, tales como los conflictos por tierras,
y otros mas recientes debido a la presencia de nuevos actores en la
zona y al involucramiento de la Amazonia en redes locales, nacionales
e internacionales.

El escenario de seguridad en la zona es bastante complejo, afec-
tado por:

- La existencia de circuitos ilegales de trafico de drogas ilicitas,
de armas, especies naturales o biopirateria, combustible il-
egal y contrabando y la presencia de agrupaciones de crimen
organizado.

214



Viviana Garcia Pinzén

- Actividades extractivas y de agricultura que atentan contra los
ecosistemas y deterioran el medio ambiente.

- La precaria presencia estatal, lo que no sélo se traduce en té-
rminos de ausencia de control, sino en dificiles situaciones
econémicas y sociales para los habitantes de la region.

- El conflicto armado interno en Colombia.

Veyrunes (2008, citada por Pabén, 2012) considera que existen en la
region tres grandes percepciones de amenazas diferenciadas segin los
actores: la actividad extractiva y agricultura extensiva como amena-
zas para la seguridad ambiental, la injerencia externa percibida como
amenaza a la soberania, y los traficos internacionales y actividades
ilegales percibidos como amenazas a la seguridad.

Las politicas en materia de seguridad han apuntado principal-
mente al combate contra los tréaficos ilicitos y el crimen organizado,
con un énfasis militar. Las iniciativas de carécter unilateral y meca-
nismos de cooperacién planteados por los tres paises han ido en esta
via. Por otra parte, en el marco de la Organizacién del Tratado de
Cooperacién Amazénica, la seguridad y la defensa es uno de los ejes
que forman parte de su marco de accién. Sin embargo, a pesar de las
reuniones presidenciales, ministeriales y de los Consejos de Coope-
raciéon Amazoénica ain no hay iniciativas de gran envergadura que se
hayan llevado a cabo de manera conjunta en materia de seguridad.

Las iniciativas de mayor impacto en la seguridad de la zona fron-
teriza han sido llevadas a cabo por Brasil. Para este pais, la Amazo-
nia constituye un lugar para ser protegido (en términos ambientales
y de seguridad) y una zona estratégica para su insercién global y sus
intereses como lider regional: “El Amazonas es el tema maés sensible
y estratégico en el desarrollo de la agenda de seguridad brasilera, pro-
porcional a que es percibido como una amenaza a los intereses tradi-
cionales de Brasil” (Bitencourt, 2002: 81).

En el documento “Brasil: tres tiempos, cincuenta temas estra-
tégicos” (2006), la Amazonia es sefialada como un tema estratégico
donde la meta es “A implementagdo de novas politicas de desenvol-
vimento sustentdvel para a Amazodnia, baseada na deten¢do nacio-
nal do conhecimento sobre sua biodiversidade, permitira estabelecer
processos de cooperacdo internacional e reduzira as pressoes exter-
nas sobre a regido” (p. 8). Como objetivos estratégicos para 2015 y
2022 se senalan:

“2015: Ampliar os processos de integragdo politica, econdémica, social,
cultural, territorial, ambiental e do conhecimento da Amazo6nia.
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2022: Consolidar a integracéo politica, econémica, social, cultural, te-
rritorial, ambiental e do conhecimento da Amazénia” (p. 30).

Frente a una agenda de seguridad que contempla amenazas tradicio-
nales y nuevas amenazas, Brasil ha respondido con iniciativas estraté-
gicas que han sido implantadas desde mitad de la década de los ochen-
ta, a saber: El Programa Calha Norte, el Sistema para la Proteccién de
la Amazonia ~SIPAM- con su brazo operativo —el Sistema de Vigilancia
de Amazonia-SIPAM- vy el fortalecimiento de la presencia militar en la
frontera norte.

El SIPAM implementado a través del Sistema de Vigilancia de Amazo-
nia SIVAM fue proyectado para monitorear los 5,2 millones de kiléme-
tros cuadrados de la Regién Amazonica. Fue concebido por la secreta-
ria de Asuntos Estratégicos de la Presidencia de la Republica de Brasil,
junto con los Ministerios de Justicia y Aeronattica con el propésito de
proteger la Amazonia legal de Brasil (estados de Romaira, Amazonas,
Amara, Par4, Tocantins, Rondonia y Acre). A su vez, “el SIVAM es un
proyecto que fue concebido en el &mbito de la vigilancia por sensores
de los mas diversos tipos y que fue conducido por la Fuerza Aérea
Brasilera a través de una comision creada para tal fin” (Guedes Soares,
2011). El SIVAM es un instrumento para la defensa nacional brasilera:
“El interés en implementar SIVAM en territorios de la seguridad na-
cional crece primariamente de la nocién de que la soberania brasilera
esta en riesgo por la avaricia extranjera en el territorio amazoénico, las
actividades fronterizas ilegales y otras potenciales consecuencias de
conflictos actualmente observados en los paises vecinos” (Guedez da
Costa, 2002: 113).

La militarizacion de la frontera ha sido otro elemento de las medidas
emprendidas por Brasil. De manera reciente y como parte de la Estra-
tegia Nacional de Defensa, el gobierno en cabeza de la presidente Dil-
ma Rouseff, desplegé6 un vasto plan de presencia militar con el propé-
sito de combatir el trafico ilicito de drogas, el contrabando de armas
y municiones, la extraccién ilegal de minerales y maderas, el trafico
de animales silvestres y la biopirateria. La “Operacién Agata 1” tuvo
lugar en las poblaciones de Tabatinga y Sao Gabriel de Cachoeira. En
ella participaron méas de 3.000 militares, que contaron con el apoyo de
la Policia Federal, la Agencia Brasilera de Inteligencia (ABIN) y el Ins-
tituto Brasilero del Medio Ambiente y Recursos Naturales Renovables
(IBAMA), entre otros.

Para Per, la problematica de mayor interés en la agenda de se-
guridad en el Trapecio es el narcotréfico. Si bien la frontera habia sido
considerada tradicionalmente como una zona de transito de cocaina,
durante los dltimos afios ha crecido el cultivo de coca en las pobla-
ciones peruanas que forman parte de la cuenca hidrogréfica y que
integran la zona fronteriza. Segun cifras del Observatorio Peruano de
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Drogas, entre 2001 y 2010 la superficie de cultivo de coca en los valles
de Maraion, Putumayo y Amazonas ha aumentado, pasando de 1.250
hectareas a 3.169 hectéareas. Caballacocha, Cuchillococa y Bellavista
son consideradas por la policia como las poblaciones con mayor in-
dice de cultivo de coca en la zona de la Triple Frontera. La estrategia
de Lucha contra las Drogas 2012-2016 de Pert enfatiza en la accién
concertada de las instituciones publicas en el Trapecio Amazénico y
en todas las zonas de frontera del pais.

Como parte de los mecanismos de cooperacién trilateral, cabe
senalar el Memorandum de Entendimiento entre el Gobierno de la
Republica de Colombia, el Gobierno de la Repuiblica Federativa del
Brasil y el Gobierno de la Republica del Pert, para Combatir las Acti-
vidades Ilicitas en los Rios Fronterizos y/o Comunes firmado en 2008,
y los planes binacionales de seguridad fronteriza entre Colombia-Bra-
sil, Colombia-Pert y Brasil-Pert.

La dindmica de las amenazas en la region afecta la seguridad en
mdltiples dimensiones: ambiental, humana y publica. Pero las dife-
rentes prioridades en la agenda de seguridad de cada pais, donde la
Amazonia no es prioritaria, a excepcién de Brasil tal vez, constituye
uno de los mayores obsticulos para la articulacién de esfuerzos entre
los paises parte de la frontera que dé lugar a esquemas de seguridad
cooperativa.

LA TRIPLE FRONTERA ANDINA (BOLIVIA-CHILE-PERU)

La triple frontera andina fue definida mediante el Tratado de Paz y
Amistad entre Chile y Bolivia, firmado en 1905, y con el Tratado de
Lima de 1929, después de una larga disputa diplomatica (de 1884 a
1929) entre Perta y Chile por la soberania de las provincias de Tacna y
Arica. Esta zona de frontera incluye a tres departamentos occidenta-
les de Bolivia (La Paz, Oruro y Potosi), dos regiones del norte de Chile
(Tarapaca y Arica Parinacota) y un departamento del sur de Pert (Tac-
na) (Ver Mapa 4 en péagina siguiente).

En el territorio fronterizo boliviano, la actividad econémica
del departamento de Oruro se basa prevalentemente en la cria de
camélidos andinos (llamas y alpacas) y la agricultura (particular-
mente el cultivo de quinoa y cebada). Las principales activida-
des productivas del departamento de Potosi son la produccién de
derivados de la cria de camélidos (lana, carne), la extraccion de
plata y el turismo. En cambio, la economia del departamento de
La Paz se basa, sobre todo, en la carpinteria y la industria, aunque
en la zona norte del departamento de La Paz, en la ribera del lago
Titicaca, el sector turismo es también una fuente relevante de in-
gresos para el territorio.
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Mapa N° 4
Triple frontera Andina
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La principal fuente econémica de las regiones fronterizas chilenas de
Tarapacd y Arica Parinacota es la mineria: extraccion de cobre, cloru-
ro de sodio y azufre. La pesca es una de las actividades productivas
relevantes, ademaés del turismo y el comercio ligado a la Zona Franca
de Iquique. En el caso de Pert, la regién de Tacna basa su econo-
mia en la industria primaria: olivos, maiz, papas y trigo, ademas de la
cria de ganado ovino. Ademaés, juega un papel importante la industria
extractiva, especialmente la mineria de cobre, elemento presente en
todo el territorio.

Como en el caso del Trapecio Amazonico, el territorio que com-
prende la Triple Frontera Andina se encuentra alejado de los centros
econémicos y politico-administrativos nacionales. La explotacién del
salitre que inicié desde mediados del siglo XIX la conect6 con la eco-
nomia mundial; hasta hoy, la mineria constituye el motor de la eco-
nomia regional.

En contraste con las visiones tradicionales de las zonas de fron-
tera como areas de disputa entre soberanias, este territorio se ha con-
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figurado como un espacio de construccion, encuentro e integracién.
Particularmente, en la tltima década se ha dado “la emergencia de un
discurso y practica local que reivindica el desarrollo transfronterizo
presente, por ejemplo, entre regiones del Norte Grande de Chile, el sur
del Pert y el centro-oeste boliviano. Se trata de una serie de iniciativas
internacionales y subnacionales que manifiesta algunos resultados vi-
sibles en el ambito del municipalismo y la cooperacion descentraliza-
da” (Santana y Alvarez, 2011).

A diferencia de las triples fronteras del Parand y Amazénica, don-
de la prioridad son las amenazas de caracter transnacional y no hay
disputas territoriales en torno a la definicién de los limites estatales,
en la agenda de seguridad de esta zona las tematicas tradicionales
tienen un fuerte impacto, generando una conflictiva relacién entre los
paises, la cual estd marcada por la desconfianza y la visién negativa
del otro.

Por una parte, se halla el diferendo planteado por Pert respecto
a la delimitacién maritima con Chile, en el que se cuestiona la sobe-
rania chilena sobre un area de 37.900 km? en el Océano Pacifico. En
2008 Pert present6 una demanda contra Chile en la Corte Internacio-
nal de Justicia para la resolucién de esta disputa. El proceso ha sur-
tido la etapa formal, y se estima que en diciembre de 2012 concluira
la fase oral, por lo que se estima que en el primer semestre de 2013 la
Corte deberia emitir su sentencia al respecto. Otro aspecto pendiente
de resolucioén es la existencia de campos minados en la zona de fron-
tera entre los dos paises.

Entretanto, la relaciéon Bolivia-Chile esta atravesada por la medi-
terraneidad boliviana y su continua reivindicacién del derecho a una
salida soberana al Océano Pacifico. A partir de 1920, los esfuerzos de
Bolivia por lograr una salida al Océano Pacifico se han estructurado
en una légica pendular, que oscila entre las acciones encaminadas ha-
cia el posicionamiento de la tesis del revisionismo del Tratado de 1904
en espacios multilaterales, tanto mundiales (Sociedad de las Nacio-
nes, Organizacién de Naciones Unidas) como interamericanos, por un
lado; y el despliegue diplomatico para lograr un acercamiento y nego-
ciacion directa con Chile, por el otro. Para ello, ha recurrido tanto a
la intermediacion de terceros paises como a las gestiones con los fun-
cionarios del servicio exterior chileno ante la falta de avances hacia
una solucién concreta a su demanda de una salida al Pacifico. El hito
maés reciente en la relaciéon chileno-boliviana en torno a la medite-
rraneidad lo constituye la creacién de la Direccién de Reivindicacion
Maritima en 2011, la cual tiene por objetivo reunir la informacién
necesaria y trazar la estrategia para llevar a tribunales internacionales
el reclamo por una salida al Océano Pacifico.
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Estas problematicas propias de la agenda tradicional de seguri-
dad se entrecruzan con el posicionamiento de una agenda caracte-
rizada por las nuevas amenazas, entre ellas la inmigracién ilegal, el
narcotrafico y el contrabando. La necesidad de emprender medidas
conjuntas contra estas problematicas ha resultado en una situacién
paraddjica en la que, por un lado la nueva agenda de seguridad ha
generado incentivos para el acercamiento y la cooperacion, a pesar de
las disputas territoriales latentes, mientras que por otra parte, debido
a la visién negativa y de desconfianza frente al otro que caracteriza la
relacion de Pera y Bolivia con Chile y a las asimetrias en términos de
politicas y de capacidad institucional ha traido consigo nuevos espa-
cios de desencuentro entre los tres paises.

Asi, para Chile la debilidad estatal y los problemas econémicos
de Bolivia y Pert constituyen un factor de riesgo para su seguridad, al
potenciar problematicas como la inmigracién ilegal, el narcotrafico y
el contrabando. Entretanto, desde la perspectiva de Bolivia y Perd, las
acciones emprendidas por Chile para el aseguramiento de la frontera
son leidas dentro de la 16gica realista de las relaciones internacionales
como una muestra de poder y un desafio en el marco de las disputas
territoriales vigentes.

Como mecanismos institucionales de cooperaciéon en materia de
seguridad y defensa entre los tres paises se encuentran:

- Mecanismo de Consulta y Coordinacién 2+2 Pera-Bolivia.

- La Agenda de los trece puntos entre Chile y Bolivia, que con-
templa la integracién fronteriza, la seguridad y la defensa, y
la cooperacién para el control del trafico ilicito de drogas y de
productos quimicos esenciales y precursores.

- Comité de Fronteras Chile-Bolivia, que es el foro bilateral para
el tratamiento de los temas de interés comun del area fronter-
iza. El comité comprende las Regiones chilenas de Tarapaca y
Antofagasta y los Departamentos de La Paz, Oruro y Potosi de
Bolivia. También los pasos fronterizos habilitados entre ambos
paises.

- Comité de Fronteras Chile-Pert. Establecido en 1999, com-
prende el Departamento peruano de Tacna y las Provincias
chilenas de Arica y Parinacota.

- Comité de Frontera Pert-Bolivia y Comité de Frontera de la
Zona Altiplanica Binacional Bolivia-Pert.

Respecto a las medidas emprendidas de forma unilateral, cabe sefalar
el Plan Frontera Norte anunciado por el gobierno chileno a mediados
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de 2011. El plan comprende las regiones de Arica-Parinacota, Tarapa-
ca y Antofagasta y se estructura a partir de cinco ejes: el fortalecimien-
to de los Complejos Fronterizos, control de los pasos no habilitados,
fortalecimiento de la presencia en la frontera maritima, cooperacion
con los paises vecinos contra el crimen organizado y la mejora de la
capacidad operativa de Carabineros y la Policia de Investigaciones. La
perspectiva del plan se basa en una consideracion de la seguridad a
partir de las amenazas irregulares, donde se busca evitar el ingreso de
determinados bienes y personas a través de las fronteras.

CONCLUSIONES

El analisis de las tres zonas fronterizas evidencia la heterogeneidad
existente en Sudamérica. Sin embargo, a pesar de las diferencias, hay
ciertos elementos en comun que muestran ciertas tendencias respecto
a la seguridad en las zonas fronterizas de la region.

En primer lugar, la frontera ha dejado de ser un espacio que
marca los limites entre soberanias en disputa, para ser un lugar de
convergencia de diversos actores, fendmenos y relaciones sociales. En
el marco de la globalizacién, las fronteras son cada vez mds porosas,
pero esto no quiere decir que haya llegado su declive o su fin. Por el
contrario, el Estado sigue tratando de controlar las zonas limitrofes,
pero su objetivo ya no es evitar el ingreso de tropas militares sino el
transito de bienes ilicitos y de personas. En este sentido, es claro que
la dimensioén territorial mantiene su importancia.

En segundo lugar, histéricamente las zonas de frontera han teni-
do una doble dindmica: marcan limites internacionales, pero también
son fronteras internas, que en su mayoria han sido marginales en los
proyectos de Estado-nacién. Sin embargo, se han generado dinami-
cas regionales propias que posicionan a estos territorios como pivotes
para el desarrollo y la integracion.

En tercer lugar, Fuentes (2008) sefiala que uno de los grandes pro-
blemas de las fronteras en América Latina es la superposicién entre
una agenda tradicional de seguridad, donde prima la desconfianza, y
una nueva agenda de seguridad que por su caracter transnacional re-
quiere de la articulacién y cooperacion interestatal. A partir de los ca-
sos considerados en este trabajo, se visibiliza otro elemento que afecta
las relaciones entre los estados y las politicas frente a las amenazas
trasnacionales: las asimetrias, ya sean de tipo econémico o institucio-
nal. En ciertos casos éstas generan incentivos para que las activida-
des ilicitas sean toleradas, bien sea por actores estatales nacionales o
locales. En el a&mbito institucional, las diferencias entre la capacidad
estatal para la implementacion de politicas de seguridad generan con-
flictos entre los estados.
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Juan David Posada Segura*

LOS VELOS DEL SISTEMA PENITENCIARIO

PARA EXPLICAR EL SENTIDO DE ESTE ESCRITO sobre los velos
del sistema penitenciario haremos un recorrido que se inicia con la in-
visibilizacion del castigo penitenciario, posteriormente analizaremos
nuestro verdadero nivel de conocimiento de la realidad penitenciaria
y carcelaria, después desarrollaremos el concepto de “resocializacion”
relacionandolo con el tratamiento penitenciario y los derechos huma-
nos en privacién de la libertad para definir posteriormente cual es el
estado de ello en Colombia y observaciones finales en las que se sefia-
lara expresamente el fin pragmaético de este concepto.

EL PUNTO DE PARTIDA: LA INVISIBILIZACION DEL CASTIGO

Pasamos de lo publico a lo privado: los muros de la prisién no son sélo
para evitar que quienes estdn alli huyan sino para evitar que quienes
estdn afuera vean lo que sucede, la pena ya no es mas publica, para
eso s6lo quedo la audiencia puablica; por lo menos hasta que las cosas

* Docente investigador de la Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de la Uni-
versidad de Antioquia. Lider del grupo de investigacién Sistema Penitenciario y
Director del Semillero de Derecho Penitenciario (www.derechopenitenciario.org).
Abogado, egresado de la Universidad de Antioquia, Magister en Derechos Huma-
nos egresado de la Universidad Internacional de Andalucia y Doctor en Derecho
Sociologia Juridico-Penal egresado de la Universidad de Barcelona.
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empiezan a cambiar y regresen los ojos de la sociedad alli, a través de
organismos de control, jueces a los que las normas siempre han obli-
gado a asistir alli, y la sociedad en general representada especialmente
por colectivos sociales y la academia. Existen varias teorias acerca de
la transicién de la pena de muerte a la pena privativa de la libertad,
que van desde el humanismo hasta el orquestado plan para disciplinar
o hacer ddciles a un importante grupo social que tendria que soportar
un cambio estructural de la organizacion social en la que ya no tenian
espacio (Rivera, 2005); uno puede asumir cualquiera pero siempre
encontrara detras de este acontecimiento que algunos grupos, organi-
zaciones o colectivos sociales se hayan aproximado en una mayor me-
dida al conocimiento de esta realidad. No es que fuera dificil conocer
cémo se ejecutaban las penas de muerte, lo complicado era realizar
una verdadera comprensiéon del entorno en el que ésta se aplicaba y
las consecuencias de su aplicacién. Justamente sobre ello versa este
escrito: trata de aproximarnos al pilar legal de la pena privativa de la
libertad que es la resocializacién y la enorme falacia que ella no sélo
disimula sino que oculta completamente.

¢CONOCEMOS LO QUE REALMENTE SUCEDE
DENTRO DE LA PRISION?
El mundo de la privacion de la libertad funciona hoy en todas las
latitudes como una realidad que se nos muestra antecedida por una
serie de velos; el tipo de labor que desarrollemos puede levantar més o
menos velos, pero en todo caso nunca logramos ver lo que sucede real-
mente, esto sélo puede hacerlo quien sufra la privacién de la libertad.
Me explico: un visitante ocasional, funcionario de organismo de con-
trol, juez de ejecucién, investigador o miembro de red de apoyo, logra
ver mucho mas que quien no ingresa nunca a un establecimiento de
privacién de la libertad, sin embargo su percepcién aun estara opa-
cada por multiples velos, por su parte un director de establecimiento
quien est4 alli dia a dia logrard ver mucho mas, pero no lograra ver
mas de lo que los funcionarios de custodia y algunos internos quieran
dejarlo ver; asi que de acuerdo con ese hilo, un funcionario de custo-
dia y vigilancia lograra estar muchisimo maés cerca de las realidades
de la privacion de la libertad, contara con menos velos, pero no logra-
ra verlo todo, a él también se le ocultan muchas cosas, asi que termina
siendo el individuo privado de la libertad quien mds cosas logrard ver,
aunque no todos puedan ver y muy pocos estén dispuestos a contar
c6mo es el real dia a dia.

Ya no nos encontramos en la misma situacién que dio lugar a que
desapareciera la pena de muerte y su consecuente violacién al dere-
cho a la vida o la dignidad; ahora nos encontramos en un panorama
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en el que es dificil ver lo que realmente sucede dentro de la prisién,
ahora es mas dificil saber cual es la magnitud de la violacién de dere-
chos que entrafia el mundo de la prisién, lo que hace justamente que
ahora sea mucho mas dificil generar el consenso necesario para que
esta pena desaparezca o por lo menos para que de momento se utilice
en mucho menor medida.

Los datos con los que contamos no estan ajustados a la realidad
de la privacion de la libertad y aunque resulten escandalosos son ape-
nas la “punta del iceberg”. Por ejemplo, refiriéndonos sélo a estadis-
ticas, el Instituto Nacional Peniteciario (INPEC) tiene datos, pero no
se accede a ellos con facilidad; adema4s, los datos de la administracién
penitenciaria nacional no son todas las cifras de nuestra privacién
de la libertad, se quedan por fuera los datos de los establecimientos
municipales, departamentales, policiales, militares, casa-carceles y
de “medidas de proteccién de adolecentes”. El INPEC cuenta con un
sistema (SISIPEC WEB) con el que organiza y estd en condiciones
de presentar enorme cantidad de informacién sobre los sucesos que
acompanian la privacién de la libertad en el dia a dia, estando en ca-
pacidad de consolidar informacién con sélo un dia de retraso, o sea
que podemos saber al dia siguiente cudntas personas se encuentran
recluidas, qué condicién juridica tienen, que nivel de atencién en sa-
lud han recibido, a qué actividades de trabajo, estudio o ensefianza
se dedican, etc. Sin embargo dicha informacién sera sélo la de los
establecimientos del orden nacional para civiles, que son los directa-
mente administrados por el INPEC, ya que aquellos que administran
las fuerzas militares y policiales, las gobernaciones, las alcaldias, las
organizaciones de conductores o el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar, se quedan por fuera de la estadistica, haciendo incurrir en
error a un observador desprevenido, que aunque vera una grave situa-
cién, no la estara viendo completa.

De acuerdo con todo lo anterior, nuestro nivel de conocimiento
de lo que sucede con nuestra realidad penitenciaria es escaso, lo que
verifica que lo publico ya es sélo la audiencia dentro del proceso, por-
que la ejecucion quedé reservada al ambito de lo privado, lo oculto,
y aquello que no se conoce dificilmente puede evolucionar, cambiar,
mutar. Un ejemplo de esta situacién es que en los tltimos afios en
Colombia se han presentado importantes reformas en el &mbito nor-
mativo penal y procesal penal, mientras que el cédigo penitenciario y
carcelario se mantiene vigente desde 1993, a pesar de que ha habido
quince intentos legislativos por derogarlo.

El punto es que las transiciones, en este y en cualquier otro sis-
tema, s6lo pueden darse por cambios politicos y juridicos a los que
s6lo se llega tras transformaciones sociales que motivan justamente
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los grupos, colectivos u organizaciones sociales que estén adecuada-
mente informados.

En estas circunstancias, frente al mundo penitenciario algunos
argumentan que existe un suficiente nivel de ilustracién, que las rea-
lidades son conocidas, que la sociedad conoce lo que sucede dentro
de las prisiones, sin embargo yo pienso que eso no es completamente
cierto, que lo que alli sucede realmente muy pocos lo conocen, que la
sociedad sélo logra ver este mundo cuando como individuos ingresan
a él directamente o por un familiar, es sélo alli que surgen las preo-
cupaciones por los derechos en privacién de libertad, es alli que se
evidencian las desgracias que las normas, las carencias de recursos,
las carencias de formacion y sobre todo el populismo punitivo han
logrado llevar a la prisién.

Sin embargo, esa situaciéon que acabo de mencionar es la que
fundamentalmente ha logrado que nuestras organizaciones sociales
en torno a estos temas surjan, ya que la academia ha preferido que-
darse en la cémoda posicién de criticar sin proponer alternativas a
las gravisimas situaciones que vivimos escudados en el abolicionismo,
desconocen que la realidad de la prisién y su dolor diario estan alli y
merecen acciones coordinadas hoy, no dentro de cien afos cuando
desaparezca la prisién como pena mayoritaria, como efectiva e indu-
dablemente lo hara.

Un importante sector de la clase politica ha encontrado en lo que
ha dado en llamarse populismo punitivo su fortin, alcanzan grandes
votaciones proponiendo mas dolor y la masa desinformada de que
esta pidiendo eso para si misma apoya estas iniciativas con su voto (en
casos hasta llegar a la segunda votaciéon mas alta para el Congreso de
Colombia), asi que para acercarnos a la realidad de la prisién no nos
queda mucho méas que las organizaciones sociales que surgen de ex
privados de la libertad o de familiares de estos.

Ese es uno de los caminos para identificar la real magnitud del
problema. Muchas organizaciones o personas dedicadas a la protec-
cién de los derechos humanos de diversos colectivos vulnerables o en
situacién de vulnerabilidad, ven en la aplicacién de la pena privativa
de la libertad a los victimarios la solucién en el camino de defensa de
los intereses del colectivo que representan, o paradéjicamente ven en
la violacién de derechos humanos la solucién a la violacién de dere-
chos humanos.

Hasta el momento se ha hablado de velos, lo que supone que algo
del interior logra verse aunque sea poco o distorsionado, por lo que
es necesario escribir ahora de lo que constituye no ya un velo sino
una gran cortina en el mundo de la privacién de la libertad, en enor-
me telén que hace que creamos algo del mundo de la privacién de la
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libertad que no ha sucedido, no esté sucediendo y muy probablemen-
te un sucederd jamas: la prisién resocializa, la resocializacién es la
herramienta para obtener algo bueno en privacién de la libertad, la
resocializacién es la herramienta que hace valiosa, util y necesaria a
la prisién, entre otras cosas.

Apoyados en el conocimiento de la prisién que logramos obtener
cuando ante nosotros se impone la cortina de la resocializacién, ésta
se mantiene, ya que resulta dificil resistirse a tan valiosas promesas;
resistirse a lo que es mandado por la ley penitenciaria y por la ley
penal en el sentido de que “el fin de la pena privativa de la libertad es
la resocializacién”; resistirse a lo que orienta casi todas las politicas
publicas en torno a la prisién; en fin resistirse a todo lo que el sistema
presenta como indisolublemente unido a la prisién. De alli que sea
muy facil encontrar multitud de grupos y entidades que hacen parte
de la red de apoyo de los establecimientos, exclusivamente dedicadas
alograr el fin resocializador que los penalistas enmarcan dentro de las
teorias legitimadoras de la pena como prevencién especial positiva.

La principal finalidad de la prevencion especial positiva consiste
en la readaptacién social del individuo que delinquid, puesto que se
tiene la conviccién de que la pena puede repercutir positivamente en
el individuo.

Estas teorias tuvieron un gran desarrollo en la segunda mitad del
siglo XIX y principios del siglo XX, sin embargo en el afno 1960 esta
teoria “fue sometida a una amplia reformulacién. El fin de la pena co-
menzo6 a definirse de un modo uniforme a través de la resocializacion.
Paulatinamente, el causalismo antropolégico y biolégico fue siendo
abandonado debido a su imposibilidad de verificacién cientifica” (Ri-
vera, 1998: 36).

Bajo la prevenciéon especial positiva confluyen como lo indica
Zaffaroni todas las llamadas teorias “re”, pues “[...] se atribuye a la
pena la funcién positiva de corregir el reo, de resocializarlo [...]" (Ve-
lasquez, 2009: 257), rehabilitarlo, readaptarlo, etc., para que el sujeto
pueda aprender a vivir en sociedad, de esta manera el Estado entra a
moldear el comportamiento de las personas utilizando como discipli-
nas auxiliares la psicologia y la pedagogia.

Como indica Ifiaki Rivera (1998) refiriéndose a Pavarini “la idea
antiliberal del delito como patologia y de la pena como tratamiento, se
convertiran en los pilares de las teorias preventivo-especial positivas.
Asi, la pena ird asumiendo una ejecuicion terapéutica diferenciada, que
ha de apuntar a la transformacién conductual del transgresor” (Rive-
ra, 1998: 36).

Varias han sido las criticas formuladas a esta teoria, una de ellas
propuesta por Roberto Bergalli, segtin la cual resulta incoherente
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pretender ensenarle al delincuente a vivir en libertad privandolo pre-
cisamente de ella (Rivera, 1998: 38). Por otro lado, si se parte de la
idea de que lo que se busca es socializar al individuo que ha come-
tido un comportamiento desviado de los valores sociales hegeméni-
cos, se tendria que suponer que el orden social franqueado, en el que
vive el delincuente, es justo, idea que resultaria por si sola ingenua
(Munoz, 2004: 93).

EL CONCEPTO DE RESOCIALIZACION: LA ENORME ESTRUCTURA
LEGAL Y EL DEBIL SUSTENTO REAL EN COLOMBIA
Pero, ¢qué entendemos por resocializacién? Cémo es que logramos
asumir un concepto que ordena la ley, desarrolla las diversas entida-
des publicas relacionadas con el tema y es el principal objeto de multi-
ples organizaciones sociales que trabajan dentro de las prisiones, y sin
embargo este concepto es objeto de muiltiples criticas que van desde
que se trata de un imposible l6gico (porque no se puede ensefiar a vi-
vir en sociedad estando fuera de ella), un imposible histérico (porque
la pena privativa de la libertad se masificé antes de que se estructurara
el concepto de resocializacién), un imposible pedagégico (porque a
nadie se le puede ensenar algo sin que concurra su voluntad de apren-
dizaje) y un fracaso de tan enormes dimensiones que resulta demos-
trable simplemente en la también enorme estadistica de reincidencia'.
De acuerdo con lo anterior, como podria explicarse que alguien
que conoce estas y otras criticas apoye un concepto como la resociali-
zacién, que no es mas que una enorme cortina que distrae del objetivo
central de la privacién de la libertad que es generar dolor y sufrimien-
to tras la sistematica violacién de derechos fundamentales, tal como
lo reconocié en su momento la Corte Constitucional Colombiana al
manifestar que en nuestro pais la privacién de la libertad podria en-
marcarse dentro de un “estado de cosas inconstitucional” o, en otras
palabras, que se trata de una realidad social en la que la violacién de
derechos fundamentales es amplia en cuanto a los derechos que se ven
implicados y en cuanto a las situaciones en las que se evidencia dicha

1 Caso en el que nos encontramos nuevamente ante uno de esos velos en los que se
ofrece una cifra oficial pero esta no se ajusta a los estandares para le regién, debido
a la manipulacién que de la cifra puede hacerse. La administracién penitenciaria ha
separado los conceptos reincidencia y reingreso, con elaborados argumentos teéricos
que tienen como efecto el que la cifra de reincidencia colombiana apenas llegue al
32% mientras en el resto de América Latina bordea el 75%; ya que una persona
que ingresé nuevamente a un establecimiento de privacion de la libertad pero en la
segunda vez lo hace por la realizaciéon de una conducta tipica diferente, no se cuenta
como un caso de reincidencia sino como un caso de reingreso; en otras palabras solo
es reincidente el que realiza la misma conducta punible.
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violacién involucrando a distintas autoridades en una situacién tan
compleja que no puede solucionarse en los términos ordinariamente
establecidos para las acciones de tutela, sino que requiere en este caso
concreto de hasta cuatro afios, en los cuales las personas privadas de
la libertad deberéan soportar la situacién que sufren con la esperanza
en que se estan realizando cambios estructurales que llegaran a tener
efectos s6lo en cuatro afnos.

En otras palabras se verificé lo que muy bien habia sefialado en
su tesis doctoral Ifiaki Rivera Beiras (Rivera, 1997), cuando afirmé
que en materia de derechos de las personas privadas de la libertad
nos encontramos en presencia de la construccién de un ciudadano de
segunda categoria, al que es aceptable que se le violen sus derechos.

En efecto, si la resocializacién es una mentira, ;como es que en
este escrito se plantea que se avance en direccion de tal concepto? Ello
sucede porque de la resocializacion se puede hacer un uso pragmdtico
en relacion con los derechos humanos. La resocializacién se sustenta
en la preexistencia de tres supuestos: la garantia de los derechos fun-
damentales, la existencia de asistencia penitenciaria y la existencia de
tratamiento penitenciario. Asi una vez logre construirse este edificio
de tres pisos podria pensarse en el cuarto piso; por lo que de primera
mano nos encontramos con lo indispensable que resulta garantizar
los derechos humanos en la privaciéon de la libertad.

No debe dejarse de lado que algunos autores han senalado que es
inatil trabajar en defensa de los derechos humanos en privacion de la
libertad; que éste es un mundo ajeno al derecho en el que lo humani-
zable es una dimensién que no llegara a lograrse nunca dentro de la
prisioén, una visién nada alentadora para aquellos que creemos que un
ser humano privado de la libertad es simplemente eso: “un ser huma-
no privado de la libertad”.

ESTRUCTURA DEL SISTEMA DE TRATAMIENTO PENITENCIARIO
EN COLOMBIA. ¢UNA CORTINA QUE DIFICULTA VER, O UN MURO
QUE NOS MUESTRA UN MUNDO INEXISTENTE?

Antes de continuar con la necesidad de utilizaciéon del concepto re-
socializacién como herramienta en el tratamiento penitenciario con
fines pragmaticos de proteccion de derechos dentro de los estableci-
mientos para la privacién de la libertad, resulta indispensable descri-
bir este sistema en Colombia.

“[...] en sus comienzos, [...] el concepto de tratamiento fue utilizado
en forma casi exclusivamente médica. Se trataba de un régimen que
se aplicaba a delincuentes que habia que curar para luego castigar;
luego, el término tratamiento adquiere otra significacién de caracter
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especificamente penitenciario, al referirse a la forma como se deben
‘tratar’ los individuos detenidos en los establecimientos penitenciarios
y a cudl sera el contenido (médico, sicoldgico, social) que les sera apli-
cado [...]. Por tltimo, [...] ha sido utilizado cuando se hace referen-
cia a los sistemas generales de ‘Prevencién del Crimen y Tratamiento
del Delincuente’ que deben acogerse y adoptarse en las legislaciones
positivas. En esta nueva y mas amplia acepcion, el concepto de tra-
tamiento corresponde a la creacién de procesos licitos y legislativos
para evitar la reincidencia recuperando socialmente al delincuente”
(Sandoval, 1984: 142).

El tratamiento penitenciario histéricamente ha tenido por finalidad
principal la readaptacién social del delincuente que se realiza a través
de programas integrales institucionales que incluyen en todo caso ac-
tividades de estudio, trabajo y ensenanza, ademas de la intervencién
por parte de un grupo interdisciplinario que coadyuva en el proceso
de readaptacién.

Este término ha sufrido reestructuraciones: inicialmente se de-
nomind reinsercién social, pero recientemente se expidié el Decreto
4.151 del 3 de noviembre de 2011 que reestructura el INPEC y dicta
otras disposiciones.

Con esta modificacion se reforma el area de reinserciéon social,
que en adelante se denominara como Direccién de Atencion y Trata-
miento, dividida en cuatro (4) subdirecciones con sus funciones pre-
viamente definidas asi:

- Subdireccién de Atencién en Salud.

- Subdireccion de Atenciéon Psicosocial.

Subdireccion de Educacion.

- Subdireccion de Desarrollo de Actividades Productivas.

El Articulo 18 del decreto en mencién resalta las funciones generales
de la Direccién de Atencién y Tratamiento.

En los veinte puntos que emana este articulo se resalta el disefio y
reestructuracion de nuevos proyectos, ademas de enfatizar en la pro-
teccién de la salud de las personas privadas de la libertad, y para ello
exige que sean reglamentados y estructurados los programas nuevos o
ya en marcha para hacer un mejor trabajo, y por tltimo hace un gran
énfasis en realizar convenios con entidades que les puedan contribuir
a hacer realidad la reinserciéon de las personas privadas de la libertad.

La idea béasica es que la herramienta fundamental en Colombia
para hacer efectivo el tratamiento penitenciario es la metodologia
P.A.S.O: “Plan de Accién y Sistema de Oportunidades”:
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“El sistema P.A.S.O. surge como una propuesta de tratamiento peni-
tenciario a partir de la experiencia de la Colonia Agricola de Acacias
(2002) y el EPMSC de Bellavista en Medellin, con el fin de superar las
deficiencias del Sistema Progresivo.

Entre los afios 2006 y 2009, el INPEC a través de la Subdireccién de
Tratamiento y Desarrollo (hoy llamada Direccion de Atencion y Trata-
miento) implement6 estrategias como el Plan de Accién y Sistema de
Oportunidades (P.A.S.0O.), con el fin de mejorar el tratamiento orien-
tado hacia la reinsercién social del individuo. Esta propuesta integré
todos los programas al proceso de cumplimiento de la pena, mantuvo
las cinco fases de seguridad del sistema progresivo, integrandolas a
tres etapas secuenciales: Paso Inicial, Medio y Final.

El objetivo principal del P.A.S.O. es preparar al interno paulatina-
mente para recobrar la libertad, convirtiéndolo en agente activo de
cambio durante el proceso de tratamiento, esta propuesta desde
una perspectiva constructivista se aparta de la visién de lograr la
correccién del comportamiento nocivo a partir de medidas correcti-
vas y disciplinarias, busca generar espacios de reflexiéon y evolucion
personal, pretende acompanar al interno en la construccién de un
nuevo proyecto de vida. Ahora la participacién del interno en los
programas no solamente tiene por objeto reducir la pena, sino que
son parte de un proceso de crecimiento personal y del plan de tra-
tamiento que le facilitara la reinsercion social” (Contraloria General
de la Republica)?.

Otra forma de describir la metodologia:

“P.A.S.O. es como un modelo de organizacion, bajo los lineamientos
de la Constitucién de Colombia de 1991, la ley 65 de 1993, el régimen
interno del INPEC, acuerdo 0011 de 1995.

Se concibe éste como una herramienta de trabajo que organiza y
articula cada uno de los 6rganos que lo componen en beneficio del
interno(a) y su proceso de reinsercion de manera progresiva a partir
del tratamiento.

[...] El plan de accién y sistema de oportunidades es una propuesta
de atencion y tratamiento disefiado para la poblaciéon reclusa en las
carceles de Colombia, esta basado en el sistema progresivo buscando
con ello la humanizacién de tratamiento, brindar al interno régimen
por procesos de resocializacién cambiando asi algunos habitos duran-
te éste y cumplimiento de la pena, la idea es que el interno elabore

2 Tomado de: Contraloria General de la Republica. Balance de la Politica
Penitenciariay Carcelaria en Colombia 2006-2010, en <http://www.contraloriagen.
gov.co/web/guest/defensa-y-seguridad-nacional/-/asset_publisher/AJn5/
content/informes-defensa-justicia-y-seguridad?redirect=/web/guest/defensa-y-
seguridad-nacional>.
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desde que ingresa a la penitenciaria una ruta de accién en su proceso
y preparacion para la vida en sociedad”.

El sistema se encuentra reglamentado a partir de la resolucién 7.302
de 2005 del INPEC, por la cual se expiden pautas para la atencién
integral y el tratamiento penitenciario y se desarrollan las diferentes
fases del tratamiento de la siguiente manera:

LA FASE DE OBSERVACION, DIAGNOSTICO Y CLASIFICACION®

e La observacion: Es la primera etapa que vive el interno(a) en su pro-
ceso de tratamiento, en la cual el equipo interdisciplinario caracteriza
el desarrollo biopsicosocial del condenado(a) a través de una revision
documental y una exploracién de su comportamiento, su pensamien-
to y su actitud frente a su estilo de vida.

En esta fase se describen las manifestaciones relevantes del
interno(a) en sus actividades cotidianas y su participacién en la In-
duccién al Tratamiento Penitenciario. La induccién al tratamiento pe-
nitenciario se desarrollara en un periodo minimo de un mes y maximo
de tres meses, permitiendo la implementacién de ésta a partir de los
siguientes momentos:

e La adaptacién: El objetivo de este momento es lograr que el interno(a)
se ubique en el nuevo espacio intramural y asuma su situacién de
condenado, mediante su participacion en talleres teérico-practicos de
tipo informativo.

e La sensibilizacion: En este momento se deben realizar talleres y acti-
vidades que le permitan al interno(a) adquirir nuevos conocimientos
sobre normas, habitos y caracteristicas de su entorno, orientados a
prevenir factores de riesgo como los asociados al consumo de sustan-
cias psicoactivas y a mejorar su calidad de vida en el establecimiento
durante el tiempo de su internamiento, que le permitan tomar con-
ciencia de las ventajas del tratamiento penitenciario.

e La motivacion: En este momento se da a conocer al interno(a) el
Sistema de Oportunidades con el que cuenta el establecimiento de
reclusion, para orientar la eleccién de actividades que favorezcan el

3 Tomado de: Universidad Nacional de Colombia, INPEC. “Disefio, valoracion e
implementacion de instrumentos cientificos para el proceso de valoracion, clasificacion
y seguimiento en el tratamiento penitenciario de la poblacion condenada en los
establecimientos de reclusion del orden nacional consistente en sus dos primeras etapas:
“Caracterizacion de escenarios y gestiones de los consejos de evaluacion y tratamiento
(CET)”y “Definicion de marcos conceptuales por drea disciplinar”, en <http://extension.
upbbga.edu.co/Inpec2009/Estudiosprimeraparte/DIAGNOSTICO.pdf>.

4 Resolucién 7.302 del 23 de noviembre de 2005 del Instituto Nacional Penitenciario
y Carcelario, Articulo 10 # 1.
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desarrollo del proyecto de vida propuesto por el interno(a), a través
del aprovechamiento de sus habilidades, potencialidades, aptitudes
y actitudes.

® La proyeccion: En este momento el interno(a), de acuerdo con el
Sistema de Oportunidades que le ofrece el establecimiento, elabora la
propuesta de su proyecto de vida a desarrollar durante su tiempo de
reclusién, con miras hacia la libertad, estableciendo objetivos y metas
a lograr en cada una de las fases de tratamiento.

e El diagndstico: Es el analisis que se realiza a partir de la informacién
obtenida en la revisién documental, la propuesta de proyecto de vida
presentada por el interno(a) y la aplicacién de formatos, instrumentos
y guias cientificas previamente disefiadas, que permiten definir su per-
fil a nivel juridico y biopsicosocial, a fin de establecer sus necesidades,
expectativas y fortalezas para determinar si el interno requiere o no
tratamiento penitenciario, y si lo requiere recomendar su vinculacién
al Sistema de Oportunidades existente en el establecimiento.

e La clasificacion: Es la ubicacién del interno(a) en fase de alta seguri-
dad, en la que el Comité de Evalucién y Tratamiento (CET), establece
un plan de tratamiento como propuesta de intervencién, con unos
objetivos a cumplir por el interno(a) durante cada fase de tratamien-
to, de acuerdo con los factores subjetivos y objetivos identificados en
el diagnéstico.

LA FASE DE ALTA SEGURIDAD (PERIODO CERRADO)?

Es la segunda fase del proceso de tratamiento penitenciario a par-
tir del cual el interno(a) accede al Sistema de Oportunidades en pro-
gramas educativos y laborales, en periodo cerrado, que permite el
cumplimiento del plan de tratamiento, que implica mayores medidas
restrictivas y se orienta a la reflexién y fortalecimiento de sus habilida-
des, capacidades y destrezas, identificadas en la fase de observacion,
diagnéstico y clasificacién, a fin de prepararse para su desempeno en
espacios semiabiertos.

Se inicia una vez ha culminado la fase de observacion, diagnésti-
co y clasificacion, sustentada mediante el concepto integral del CET,
y termina cuando el interno(a) es promovido por el mismo mediante
seguimiento a los factores objetivo y subjetivo, que evidencie la capa-
cidad para desenvolverse con medidas menos restrictivas, cumpliendo
satisfactoriamente con las exigencias de seguridad, tratamiento suge-
rido y cumplimiento de una tercera parte de la pena impuesta.

Los programas ofrecidos en esta fase orientan la intervencién in-
dividual y grupal, a través de educacion formal, no formal e informal,

5 Ibidem, Articulo 10 # 2.
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en el desarrollo de habilidades y destrezas artisticas, artesanales y de
servicios; la participacién en grupos culturales, deportivos, recreati-
vos, literarios, espirituales y atencién psicosocial.

Permaneceran en fase de Alta seguridad, recibiran mayor inter-
vencion en su tratamiento y no podran ser promovidos por el CET a
fase de mediana seguridad aquellos internos(as) que presenten algu-
nas de las siguientes situaciones:

* Desde el factor objetivo:
- Condena por delitos que el legislador excluye de manera taxativa.
- Presenten requerimientos por autoridad judicial.
- Presenten notificaciéon de nueva condena.

- No hayan cumplido con una tercera parte (1/3) de la pena im-
puesta, en el caso de justicia ordinaria, o del 70% de la pena
impuesta en el caso de justicia especializada.

- Registren acta de seguridad que restrinja su movilidad para
evitar atentados contra la vida e integridad de otras personas
o de sus bienes.

- Desde el factor subjetivo:
- Presenten elevados niveles de violencia.
- No asuman normas que permitan la convivencia en comunidad.

- Sean insensibles moralmente y presenten trastornos severos de
personalidad.

- No hayan participado de manera activa y responsable en el Sis-
tema de Oportunidades.

- Por concepto del psiquiatra deban recibir atencién y tratami-
ento especializado dadas las limitaciones de su estado de salud
mental.

- Aquellos internos que a juicio de la junta de distribucién de pa-
tios y asignacion de celdas deban estar recluidos en lugares de
alta seguridad conforme al paragrafo del Articulo 17 del Acu-
erdo 0011 de 1995, con tratamiento especial.

LA FASE DE MEDIANA SEGURIDAD (PERIODO SEMIABIERTO)®
Es la tercera fase del proceso de tratamiento penitenciario en la que
el interno(a) accede a programas educativos y laborales en un espa-

6 Ibidem, Articulo 10 # 3.
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cio semiabierto, que implica medidas de seguridad menos restricti-
vas; se orienta a fortalecer al interno(a) en su ambito personal con el
fin de adquirir, afianzar y desarrollar habitos y competencias socio-
laborales.

Esta fase se inicia una vez el interno(a) mediante concepto in-
tegral favorable del cumplimento de los factores objetivo y subje-
tivo, emitido por el CET, alcanza el cumplimiento de una tercera
parte de la pena impuesta y finaliza cuando cumpla las cuatro quin-
tas (4/5) partes del tiempo requerido para la libertad condicional
y se evidencie la capacidad del interno(a) para asumir de manera
responsable espacios de tratamiento que implican menores restric-
ciones de seguridad.

Los programas educativos y laborales que se ofrecen en esta fase
se basan en la intervencién individual y grupal; permiten el fortale-
cimiento de competencias psicosociales y ocupacionales a través de
la educacién formal, no formal e informal; vinculacién a actividades
industriales, artesanales, agricolas, pecuarias y de servicios, los cuales
se complementan con los programas de Cultura, Recreacion, Deporte,
Asistencia Espiritual, Ambiental, Atencién Psicosocial, Promocién y
Prevencién en salud.

e En esta fase se clasificaran aquellas personas que:

- En el tiempo efectivo hayan superado una tercera parte (1/3)
de la pena impuesta en caso de encontrarse condenado por
justicia ordinaria y de un setenta por ciento (70%) de la pena
impuesta, en caso de justicia especializada.

- No registren requerimiento por autoridad judicial.

- Durante su proceso hayan demostrado una actitud positiva y
de compromiso hacia el Tratamiento Penitenciario.

- Serelacionen e interactien adecuadamente, no generando vio-
lencia fisica ni psicolégica.

- Orienten su proyecto de vida dirigido a la convivencia intra y
extramural.

- Hayan demostrado un desempeno efectivo en las areas del Sis-
tema de Oportunidades, ofrecido en la fase anterior.

- Permaneceran en fase de mediana seguridad los internos(as)
que requieran mayor intervencién en su tratamiento y no
podran ser promovidos(as) por el CET a fase de minima segu-
ridad aquellos que:

Desde el factor subjetivo:
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> Su desemperio en las actividades del Sistema de Oportuni-
dades haya sido calificado por la Junta de Evaluacién de Es-
tudio Trabajo y Ensefianza como deficiente.

> Que no obstante cumplir con el factor objetivo, requieren
fortalecer las competencias personales y socio-laborales en
su proceso.

LA FASE DE MINIMA SEGURIDAD (PERIODO ABIERTO)’

Es la cuarta fase del proceso de tratamiento penitenciario en la que el
interno(a) accede a programas educativos y laborales, en un espacio
que implica medidas de restriccion minima y se orienta al fortale-
cimiento de su ambito personal, de reestructuracién de la dindmica
familiar y laboral, como estrategias para afrontar la integracion social
positiva y la consolidacién de su proyecto de vida en libertad.

Esta fase se inicia una vez el interno(a) ha sido promovido de fase
de Mediana Seguridad, mediante concepto integral favorable emitido
por el CET, previo cumplimento de los factores objetivo y subjetivo
(avances del plan de tratamiento).

En esta fase se clasificaran aquellos internos(as) que:

- Hayan cumplido las cuatro quintas partes (4/5) del tiempo req-
uerido para la libertad condicional.

- Hayan cumplido a cabalidad con los deberes del Beneficio
Administrativo de hasta 72 horas, en caso de haber accedido
a éste.

- No registren requerimiento por autoridad judicial.

- Que hayan demostrado responsabilidad y manejo adecuado de
las normas internas.

- Hayan cumplido con las metas propuestas en su Plan de
Tratamiento Penitenciario para esta fase.

LA FASE DE CONFIANZAS3
Es la ultima fase del tratamiento penitenciario y se accede a ella al
ser promovido(a) de la fase de minima previo cumplimiento del Fac-
tor Subjetivo y con el tiempo requerido para la Libertad Condicional
como factor objetivo y termina al cumplimiento de la pena.

Procede cuando la libertad condicional ha sido negada por la au-
toridad judicial.

7 Ibidem, Articulo 10 # 4.
8 Ibidem, Articulo 10 # 5.
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En esta fase el proceso se orienta al desarrollo de actividades que
permitan evidenciar el impacto del tratamiento realizado en las fases.
En esta fase se clasificaran aquellas personas que:

- Hayan superado el tiempo requerido para la Libertad Condi-
cional.

- Hayan demostrado un efectivo y positivo cumplimiento del
Tratamiento Penitenciario.

- Cuenten, previa verificacién, desde el 4mbito externo a la
prisién, con apoyo para fortalecer atin mas su desarrollo
integral.

Tras observar todo lo que estructura el tratamiento penitenciario en
Colombia, y tras tener claro que el fin de todo este engranaje es la
resocializacion de las personas privadas de la libertad de acuerdo con
lo que ordena la ley, no debera perderse de vista que este sistema no
logra cubrir realmente a toda la poblacién en privacién de la libertad,
por multiples razones, dentro de las que vale la pena destacar que no
todos los establecimientos de privacién de la libertad que existen en el
pais estan a cargo del Inpec, lo que hace que el sistema no se aplique
en ellos; pero aun en los 144 establecimientos del Inpec no hay cupos
suficientes para todas las personas que se encuentran privadas de la
libertad, no hay funcionarios suficientes para hacer las clasificaciones
necesarias o para implementar los programas y en algunas ocasiones
estos se han visto sefialados por estar sometidos a procesos de corrup-
cién, en virtud de los cuales una persona privada de la libertad debe
pagar para ser evaluado, promovido de fase de seguridad y para que
le sea asignada una actividad laboral en la que pueda redimir pena.

AMODO DE CONCLUSION: :POR QUE MANTENER ESTE DISCURSO
DE LA RESOCIALIZACION SI ES UN MURO QUE NO DEJA VER LA
REALIDAD PENITENCIARIA?

Un sistema tan estructurado como el que se ha presentado obvia-
mente requiere de multiples elementos, algunos normativos (que
ya existen), otros en términos de instalaciones y funcionarios dedi-
cados a ello (que también existen) y otros que son presupuestos o
situaciones favorables indispensables como las que ya fueron men-
cionadas: un ambiente de proteccién de los derechos humanos’ y un

9 Derechos en Privacién de la libertad en la Declaracién Universal de Derechos
Humanos (D.U.D.H.).

¢ Todos los seres Humanos nacen libres (Articulo 1).

¢ Todos los individuos tienen derecho (...) a la libertad (Articulo 3).
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Toda persona tiene derecho en condiciones de plena igualdad a ser oida
publicamente y con justicia por un tribunal independiente e imparcial, para la
determinacién de sus derechos y obligaciones o para el examen de cualquier
acusacion contra ella en materia penal (Articulo 10).

Toda persona acusada de un delito tiene derecho a que se presuma su inocencia
(Articulo 11).

Toda persona acusada de un delito tiene derecho a que se presuma su inocencia
mientras no se pruebe su culpabilidad, conforme a la ley y en juicio publico en
el que se le hayan asegurado todas las garantias para su defensa (Articulo 11.1).
Nadie estara sometido a esclavitud ni a servidumbre; la esclavitud y la trata de
esclavos estan prohibidos en todas sus formas (Articulo 4).

Nadie podra ser arbitrariamente detenido, preso ni desterrado (Articulo 9).

Toda persona tiene derecho a la libertad de pensamiento de conducta y de religién
(Articulo 18).

Todo individuo tiene derecho a la libertad de opinién y de expresién (Articulo 19).
Todo individuo tiene derecho a la vida (Articulo 3).

Nadie sera sometido a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos o
degradantes (Articulo 5).

Derechos en Privacién de libertad en el Pacto de San José de Costa Rica

Derecho a ser informado inmediatamente de las razones de la detencién (Articulo
9.2).

Derecho a ser notificado sin demora de la acusacién formulada (Articulo 9.2).
Derecho a ser juzgado dentro de un plazo razonable o ser puesto en libertad
(Articulo 9.3).

Derecho de imponer recurso ante el tribunal contra la decisién de privacién de la
libertad (Articulo 14.1).

Derecho a garantias procesales (Articulo 14.1).

Derechos en Privacién de libertad en el Pacto Internacional de Derechos Econémicos,
Sociales y Culturales

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho a trabajar, que
comprende el derecho de toda persona a tener la oportunidad de ganarse la
vida mediante un trabajo libremente escogido o aceptado, y tomaran medidas
adecuadas para garantizar este derecho.” (Articulo 6.1).

“Entre las medidas que habra de adoptar cada uno de los Estados Partes en el presente
Pacto para lograr la plena efectividad de este derecho debera figurar la orientacién
y formacién técnico profesional, la preparacion de programas, normas y técnicas
encaminadas a conseguir un desarrollo econémico, social y cultural constante y la
ocupacion plena y productiva, en condiciones que garanticen las libertades politicas
y econémicas fundamentales de la persona humana.” (Articulo 6.2).

“Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona
al goce de condiciones de trabajo equitativas y satisfactorias que le aseguren en
especial” (Articulo 7).

“Una remuneracién que proporcione como minimo a todos los trabajadores: Un
salario equitativo e igual por trabajo de igual valor, sin distinciones de ninguna
especie; en particular, debe asegurarse a las mujeres condiciones de trabajo no
inferiores a las de los hombres, con salario igual por trabajo igual” (Articulo 7al).
“Una remuneracién que proporcione como minimo a todos los trabajadores:
Condiciones de existencia dignas para ellos y para sus familias conforme a las
disposiciones del presente Pacto” (Articulo 7all).
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e “Laseguridad y la higiene en el trabajo” (Articulo 7b).

¢ “Igual oportunidad para todos de ser promovidos, dentro de su trabajo, a la
categoria superior que les corresponda, sin mas consideraciones que los factores
de tiempo de servicio y capacidad” (Articulo 7c).

¢ “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona a
la seguridad social, incluso al seguro social.” (Articulo 9).

¢ “Se debe conceder a la familia, que es el elemento natural y fundamental de la
sociedad, la més amplia proteccién y asistencia posibles, especialmente para su
constitucién y mientras sea responsable del cuidado y la educacion de los hijos
a su cargo. El matrimonio debe contraerse con el libre consentimiento de los
futuros cényuges.” (Articulo 10.1).

e “Se debe conceder especial proteccién a las madres durante un periodo de tiempo
razonable antes y después del parto. Durante dicho periodo, a las madres que
trabajen se les debe conceder licencia con remuneraciéon o con prestaciones
adecuadas de seguridad social.” (Articulo 10.2).

¢ “Los Estados Partes en el presente Pacto reconocen el derecho de toda persona
a un nivel de vida adecuado para si y su familia, incluso alimentacién, vestido y
vivienda adecuados, y a una mejora continua de las condiciones de existencia. Los
Estados Partes tomaran medidas apropiadas para asegurar la efectividad de este
derecho, reconociendo a este efecto la importancia esencial de la cooperacién
internacional fundada en el libre consentimiento.” (Articulo 11.1).

*  “Los Estados Partes en el presente Pacto, reconociendo el derecho fundamental
de toda persona a estar protegida contra el hambre, adoptaran, individualmente
y mediante la cooperacién internacional, las medidas, incluidos los programas
concretos, que se necesitan para:

a. Mejorar los métodos de produccion, conservacién y distribucién de alimentos
mediante la plena utilizaciéon de los conocimientos técnicos y cientificos, la
divulgacién de principios sobre nutricién y el perfeccionamiento o la reforma
de los regimenes agrarios de modo que se logren la explotacién y la utilizacién
maés eficaces de las riquezas naturales.” (Articulo 11.2.a).

b. Asegurar una distribucion equitativa de los alimentos mundiales en relacién
con las necesidades, teniendo en cuenta los problemas que se plantean tanto a
los paises que importan productos alimenticios como a los que los exportan.”
(Articulo 11.2.b).

Derechos en Privacién de Libertad en las Reglas Minimas para el Tratamiento de
Reclusos:

Es necesario y fundamental el anélisis de las Reglas Minimas para el Tratamiento de
los Reclusos teniendo previamente la claridad de que el proceso penal —en sentido
amplio- inicia desde que el Estado interviene para la investigacién y posterior
juzgamiento de una persona tras la presunta comisién de una conducta punible; y en
caso de ser declarado culpable, termina el dia en que se oficializa la libertad juridica
tras el cumplimiento de la pena. De alli que la etapa de privacion de la libertad como
pena no deba ser entendida mas como etapa meramente administrativa, sino como
parte integrante del proceso Estatal de persecucién penal (Posada, 2003: 112-153),
que ha de estar recubierta de todas las garantias y principios que la humanidad ha
construido, reconocido o impuesto en torno del derecho penal como sistema de
control coercitivo.

En el ambito penitenciario internacional se celebraron desde el afio 1872 los que
se denominaron Congresos Internacionales Penitenciarios que aportaron desde esta
materia a la construccién de normatividad internacional en Derechos Humanos y
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ambiente de garantia por las actividades de asistencia en los distin-
tos niveles!?.

De acuerdo con todo lo que ha citado en este escrito, el mundo
de la privacién de la libertad es un mundo que dificilmente logramos
ver claramente, debido a los velos que en él se imponen; ademas es un
mundo en el que se presenta una enorme cortina que es la resociali-
zacién o demads ideologias “re”, que pretenden hacer ver un mundo
realmente inexistente; sin embargo es este concepto resocializacion
el que gracias a los presupuestos y herramientas como se desarrolla
—que fueron expuestas a espacio en este trabajo- logra ser la mejor he-
rramienta para exigir derechos dentro de un universo perverso como
es el de la privacién de la libertad.

tal como los describe Inaki Rivera “Supusieron el escenario de debate mas rico en el
terreno politico-criminal” (Rivera, 2006).

La confluencia entre Derecho Penitenciario y Derechos Humanos en general esta
dada por el escenario de la guerra:

“Estas dos ramas del Derecho, en el nivel internacional, se vieron afectadas y
relacionadas directamente con el mismo horrible fenémeno que desvelaron las
guerras mundiales. Justamente la privacién de la libertad y los vejamenes a que
fueron sometidas las personas recluidas en los campos de concentracién supusieron
las aristas mas emblemaéticas del Holocausto; de alli que resulte comprensible que
en la segunda posguerra se trazara no sélo un catdlogo de Derechos Humanos sino
también un catdlogo de Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos, que
aunque con una estructura evidentemente administrativa penitenciaria constituyé
el establecimiento de unos minimos, de unas necesidades o de unos derechos de
los reclusos, que abririan el camino para la unién de los derechos humanos con el
derecho penitenciario” (Posada, 2009: 47).

En este orden de ideas, tenemos por un lado la Declaraciéon Universal de los Derechos
Humanos que tiene como objetivo la concrecién de unos minimos inalienables para
toda la especie humana, encontrando alli unas garantias aplicables a las personas
privadas de la libertad, como la presuncion de inocencia, el derecho a la libertad y
algunas garantias de tipo procesal penal, por otro lado estamos frente a los Congresos
Internacionales Penales y Penitenciarios, adoptados por la ONU a partir de 1950, que
en su labor de estudio y anélisis sobre la prevencién del delito y el tratamiento del
delincuente han producido lo que se ha denominado las Reglas Minimas para el
Tratamiento de los Reclusos, que se enfoca en un grupo especial de la poblacion
humana altamente vulnerable a los abusos del poder por parte de los Estados y a la
degradacién y supresion de muchos de los derechos como personas, tal y como lo
demostraron la Primera y la Segunda Guerra Mundial.

Formalmente, las Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos son aprobadas
en Ginebra en el ano 1955, en desarrollo del primer Congreso sobre Prevencion
del Delito y Tratamiento del Delincuente y en el afio 1957 el Consejo Econémico y
Social de las Naciones Unidas, mediante Resolucion 663 C I (XXIV) las aprueba y
posteriormente mediante Resolucién 2076 (LXII) de 1977, aprueba la adicién sobre
detenidos sin cargos en contra y siete anos mas tarde mediante Resolucién 1984-47
de 1984 aprobé trece procedimientos para su aplicacion efectiva.

10 Asistencia Psicosocial, juridica, médica, etc.
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Pero alguien puede preguntar, ¢y por qué no ir directamente con
el discurso de los derechos humanos o fundamentales a la prisién
para exigir su cumplimiento? La respuesta es que en lo que tiene que
ver con estos derechos esta plenamente claro, de acuerdo con la tesis
doctoral del profesor Ifiaki Rivera Beiras, que nos encontraremos con
la construccién de un ciudadano de segunda categoria; ya que desde
el ambito de interpretacién de la norma se crean o avalan condiciones
de segunda categoria para los privados de la libertad; o en los térmi-
nos sefnalados por mi tesis doctoral, son las mismas normas de infe-
rior jerarquia las que desconocen o abiertamente se oponen a la apli-
cacion de los derechos humanos de los privados de la libertad. Asi que
si esta es la situacion ese no es el panorama mas prometedor; sin que
olvidemos por un momento siquiera que los tiempos que atravesamos
avanzan cada vez mas hacia el desconocimiento de cualquier derecho
de los privados de la libertad, gracias a construcciones teéricas como
el populismo punitivo''; a constructos penales como el derecho penal
de enemigo'?; o a la salida que hacen multiples organizaciones que
trabajan en la proteccién de derechos humanos hacia la prisién como
solucién recurrente a sus muy complejas situaciones.

Todo el entramado favorable que tiene la resocializacién puede
ser utilizado como importante herramienta que logre llevar un discur-
so de derechos humanos de privados de la libertad, sin que reciba las
resistencias antes citadas; es ello y sélo ello lo que hace que el discurso
de la resocializacién deba ser defendido incluso por aquellos que cree-
mos que no es realizable.

Asi lo que en principio constituyé un importantisimo obstaculo
para que la sociedad pueda ver lo que realmente sucede dentro del
mundo de la privacién de la libertad, termina convirtiéndose en la
mejor de las herramientas para que junto a él ingrese también la ne-
cesidad de garantizar los derechos humanos de las personas privadas
de la libertad.
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DEL PANOPTICO PUBLICO
A LAS CARCELES CONCESIONADAS

AVANCES Y RETROCESOS RECIENTES
DEL REGIMEN PENITENCIARIO EN CHILE

EL ESTUDIO PRESENTADO A CONTINUACION tiene como objetivo
explicar cémo funciona el régimen de cérceles concesionadas en Chi-
le. El propésito es establecer cuales son las ventajas y desventajas de
éste, asi como plantear sugerencias en el marco de las politicas publi-
cas que afectan al régimen penitenciario nacional.

Para ello, la investigacion da cuenta en primer término del marco
normativo que rige a los centros penitenciarios y al régimen carcelario
nacional, en segundo lugar se considera una revisiéon general de las
cérceles concesionadas, y finalmente se realiza una evaluacién de los
avances en la materia.

En esta investigacion se utilizaron las estadisticas elaboradas por
la Direccion Nacional de Gendarmeria y sus distintos departamentos,
asi como los informes de los centros penales concesionados. Para no-
sotros, la construccién de los establecimientos concesionados (2006)

* Este estudio ha sido elaborado gracias al aporte de los alumnos del Curso de Alta
Gestién de Seguridad dirigido a los capitanes de Gendarmeria de Chile 2012, de la
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos. Este estudio forma parte
del Proyecto FONDECYT N° 1120405. “Entre el conflicto y el aislamiento. Desa-
rrollo, gobernabilidad y seguridad en las zonas fronterizas del extremo norte y
sur de Chile a comienzos del siglo XXI”. Agradecemos la colaboracién de Cinthia
Avellaneda Vera en la elaboracién de este articulo.
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no ha sido la solucién para el hacinamiento de los presos en las car-
celes de Chile.

UN ESTADO DEL ARTE SOBRE LA POLITICA DE CARCELES
CONCESIONADAS EN CHILE

El sistema penitenciario chileno ha sido uno de los temas que ha
generado un amplio debate en torno a las politicas publicas imple-
mentadas para su gestion. La relacién con la seguridad ciudadana
y los indices de delincuencia, la gestiéon de las instituciones de se-
guridad, la calidad de vida de los reclusos y el gasto del Estado en
la mantencién de los centros, son parte de las tematicas que gene-
ralmente se discuten en el proceso de eleccién de un modelo para
el sistema.

En éste sentido, a principios del siglo XXI la discusién inicial se
basé en la inclusién de actores privados en el sistema, que hacia 2000
se veia s6lo como un apoyo en la reinsercién social a través de las
capacitaciones y oportunidades laborales (Lépez, 2000). En segundo
lugar, Chile ha implementado gradualmente un modelo de gestién
publico-privado que ha causado debates sobre los resultados de su
implementacién.

En éste sentido Dammert (2005, 2006) plantea que éste es un
cambio econémico sustancial en el sistema publico cuando se apro-
bé la idea de concesionar las carceles. En efecto, “los resultados de
la privatizacién de las cérceles no son muy auspiciosos en términos
de incremento de la efectividad de los programas de rehabilitacién, y
generan un aumento sostenido de la inversién puablica en este tipo de
infraestructura. Adicionalmente, en los paises en que se ha aplicado
ha traido aparejado una serie de problemas de orden ético, politico,
normativo y juridico” (Dammert, 2006: 21).

En efecto, los costos aparejados a la inversién del sistema publico
privado de concesiones estimaban un valor de U$S 280 millones, asi
como un amplio gasto en el mantenimiento de los presos en Chile,
equivalente al doble del sueldo minimo nacional (Dammert, 2004).

Otro tema de discusion es el énfasis en que mas alla de la cons-
truccién de cérceles concesionadas, las carceles del pais se mantengan
bajo el sistema publico de administracién penal, que ha mantenido
sus bajos niveles de calidad.

Esta situacion dio pie a la crisis carcelaria (Friihling, 2011; Espi-
noza, 2006), que fue incluida en la agenda del gobierno cuando ocu-
rri6 el tragico incendio en la carcel de San Miguel el 8 de diciembre
de 2010. A esto se sumaba el hacinamiento dejado por el terremoto en
las carceles del sur de Chile, tras caer gran parte de la infraestructura
penal (Villagra y Martinez, 2011).
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Después de este suceso se anunciaron nuevas medidas sobre segu-
ridad ciudadana, sumadas a las ya incluidas en la propuesta de cam-
pafia. Frithling (2011) en su articulo “Politicas ptblicas en materia de
Seguridad Ciudadana durante el gobierno de Sebastidn Pifiera (2010-
2011)” hace un estudio del avance de dichos compromisos, entre los
cuales se encuentran medidas para aplacar las malas condiciones de
las carceles y mejorar las condiciones de habitabilidad, rehabilitacién
y reinsercion. Ellas son:

Compromiso Avance

Ministerio del Interior
Trancaremos la puerta giratoria, restringiendo las Proyecto que “Modifica Cadigo Procesal Penal, en
libertades provisionales de delincuentes reincidentes de : materia de suspension condicional del procedimiento y
delitos de alta connotacion social. prision preventiva”, se encuentra sin avances desde el

i 1° de diciembre pasado.

Ministerio de Justicia
También reforzaremos el control de aquellos que se 31.05.11. Segundo Tramite Constitucional en la Camara
encuentren gozando de beneficios alternativos a la i del Senado con Urgencia Suma.

privacion de libertad, mediante el uso de brazaletes
electronicos.

Através de un estatuto laboral especial, promoveremos 12.05.11. Contraloria General de la Republica toma

que los internos trabajen voluntaria y remuneradamente : razon del Decreto correspondiente al Estatuto Laboral

durante su estadia en recintos penitenciarios. i de Reos. 14.05.11. El Ministerio de Justicia publica en
i el Diario Oficial el decreto 943 de Justicia, que crea el
estatuto laboral para el trabajo penitenciario y regula
 estas précticas.

En materia de una parte de los anuncios Proyecto de ley que modifica el régimen de libertad
relativos a la descongestion del sistema i condicional y establece, en caso de multa, la pena
penitenciario. : alternativa de trabajos comunitarios.

Fuente: Friihling, H. 2011 “Politicas pdblicas en materia de Seguridad Ciudadana durante el Gobierno de Sebastian
Pifiera (2010-2011)”, Revista de Ciencia Politica, \lolumen 49, N° 2, pp. 121-123.

Sin embargo, el autor plantea que no existen razones de fuerza, por
ejemplo, para limitar la libertad condicional, asi como otras pro-
puestas no estan bien fundamentadas (Friihling, 2011). En torno a
las mismas propuestas, el Instituto Libertad y Desarrollo plantea que
la medida en torno a la libertad condicional “consiste en que la deci-
sion del otorgamiento de la libertad condicional quede entregada a
criterios objetivos y no a la intervencién politica.” (ILyD, 2011: 11), y
considera necesario ir avanzando en la concesién de carceles, suma-
do al perfeccionamiento de gendarmeria y de la institucionalidad en
su conjunto. La urgencia de reactivar el sistema estaria dada por las
mejoras comparativas al servicio publico, en los servicios que pro-
porcionan a los reclusos, es decir alimentacién, salud, lavanderia,
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reinsercion social y seguridad; lo que permitiria la rehabilitacién de
los reclusos.

En el ano 2011, siendo Ministro de Justicia Felipe Bulnes, se
anuncia la creacién de cuatro nuevas carceles que se sumaban al pro-
yecto de concesiones. Esto trajo consigo una nueva ola de debates so-
bre el modelo publico-privado, sobre todo por los altos costos que éste
tendria entre las multas por hacinamiento y sobrecosto’, asi como una
reticencia desde el Ministerio de seguir optando por dicho modelo.
Segun el Instituto Libertad y Desarrollo (2012) esto tltimo “pareciera
estar mas bien relacionado con las criticas del Ministerio a los actua-
les contratos existentes y a las controversias y renegociaciones que se
han generado en el pasado” (ILyD, 2012: 10).

Actualmente, el debate sigue en pie entre las ventajas y desven-
tajas del sistema penitenciario en Chile. Asi, ya se planteaba en 2005
que “es cada vez mas imperativa la definicién de una politica criminal
que incluya mejoras en la eficiencia de la justicia y la policia, asi como
programas de prevencién primaria y, sin duda, iniciativas de rehabili-
tacion penitenciaria y postpenitenciaria. Sin lo anterior, las politicas
basadas en el encarcelamiento tendran como consecuencia central un
significativo incremento de la delincuencia en las préximas décadas”
(Dammert y Diaz, 2005a: 6). Los avances han ido encaminados en éste
sentido, sin embargo se siguen planteando los mismos interrogantes,
en la medida en que las politicas que se han implementado no han
percibido el éxito que se esperaba en medidas cuantitativas.

Particularmente, para el caso de las carceles concesionadas, éstas
enfrentan los principales riesgos y problemas del sistema de concesio-
nes de Obras Publicas en Chile, donde segtin Bitran y Villena (2010)
“destacan los problemas de renegociacion de obras adicionales, de
riesgo de hold-up del Estado, de seleccién de proyectos sin la rentabi-
lidad social requerida, de inadecuada distribucién de riesgos, de con-
tabilidad fiscal inadecuada de la inversién publica pagada en forma
diferida y de mecanismos inapropiados de solucién de controversias.”
(Bitran y Villena, 2010: 175).

La investigacién presentada busca coadyuvar a la identificacién
de posibilidades de reforma del sistema penal. Sobre la base de las
estadisticas pretende presentar los principales problemas de su fun-
cionamiento y dilucidar el avance en Chile respecto de la politica de
concesiones en el Régimen Penitenciario nacional.

1 Sobre hacinamiento y sobrecosto, ver <http://radio.uchile.cl/noticias/163111/>,
<http://diario.elmercurio.com/detalle/index.asp?id={a1{7f965-4881-43c4-96a8-aba-
4298fc583>.
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MARCO NORMATIVO DE GENDARMERIA DE CHILE

PARA ESTABLECIMIENTOS PENITENCIARIOS TRADICIONALES

Y CONCESIONADOS

El sistema penitenciario en Chile es administrado por la Gendarmeria
de Chile, entre sus funciones tiene como misién esencial atender, vigi-
lar, asistir y contribuir a la reinserciéon social de las personas que, por
resolucién de los tribunales competentes, son condenadas o privadas
de libertad. La organizacion de los recintos penitenciarios se encuen-
tra agrupada en los subsistemas cerrado, semicerrado y abierto.

La estadistica de poblacién penal de marzo de 2012 indica que
se encontraban bajo el control de la Gendarmeria 103.505 personas
en Chile. El 52,1% de ellas se encuentra en el subsistema cerrado
(reclusion en carceles), ya sea en calidad de condenados, imputa-
dos, etc., y el 47,9% se encuentra cumplimiento condenas en los
sistemas semicerrado y abierto, bajo penas alternativas (Ley 18.216
de 19832), reclusién nocturna, libertad vigilada y remisién condicio-
nal de la pena.?

En Chile existen 77 unidades penales del sistema cerrado, que
llamaremos “establecimientos tradicionales”, y siete establecimientos
denominados “carceles concesionadas”, que comenzaron a funcionar
en 2006. Estos recintos surgen, a diferencia de los establecimientos
tradicionales financiados por el Estado desde 1843, bajo una nueva
normativa, la Ley N° 900 de Concesiones de Obras Publicas de 1996.
En este marco, el Estado de Chile permite a partir de esa fecha la
construcciéon, mantenimiento y prestaciéon de servicios de empresas
privadas en el marco del régimen penitenciario. Para el funciona-
miento de estos establecimientos intervienen tres actores:

- La Gendarmeria de Chile, como administrador de los recintos;

- Laempresa privada que provee la construccién de los recintos,
su mantencién y equipamiento, y la prestacién de los servicios
para la atencién de la poblacién penal (alimentacién, salud,
educacion, atenciones sociales, aseo, etc.), y;

- La Inspeccién Fiscal, ente dependiente el Ministerio de Obras
Publicas, el cual regula la relacién entre Gendarmeria y la em-
presa. Esta relacion se encuentra regulada por la Ley de Con-
cesiones, las Bases de Licitacién (BALI) y los Reglamentos

2 Ley 18.216. Establece Medidas que indica como Alternativa a las Penas Privativas
o Restrictivas de Libertad y Deroga Disposiciones que Sefiala. Diario Oficial de la
Reptublica de Chile. Santiago, 14 de mayo de 1983.

3 Fuente: Gendarmeria de Chile. Base de datos.
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de Explotacién de la Obra, que se encuentran asignados a las
diferentes unidades.

El resto de todas las actividades del régimen penitenciario de estas
unidades se encuentran reguladas por el marco normativo de la insti-
tucidn, esto es en el marco de Gendarmeria de Chile.*

El programa de politica publica que considera estas bases se en-
cuentra normado por el Programa de Concesiones de Infraestructura
Penitenciaria del Ministerio de Obras Publicas establecida durante el
gobierno de Ricardo Lagos. “De esta forma, las carceles concesiona-
das han pasado a constituir uno de los ejes —quizas el principal de la
politica publica del sector justicia— y ocupa un lugar relevante en la
Agenda de Justicia 2006-2010".°

De acuerdo al cronograma establecido por la agenda de justicia
del gobierno de Ricardo Lagos, los centros concesionados se estable-
cieron por grupos. El estudio del Centro de Estudios de Seguridad
Ciudadana (CESC) presenta un cuadro que muestra la clasificacién
en relacion los niveles de complejidad de los centros y la capacidad de
acogida de presos prevista para las concesiones. Los grupos estableci-
dos fueron cuatro.

Tabla 1
Grupo : Establecimiento | Plazas internos Superficie i Superficie i Inversion : Seguridad
‘ i m?proyectada | m?edificada i MMD
1 Alto Hospicio 1.679 46.645 . 35508 | 32 Alta
i La Serena 1.656 48.719 37.079 30 Media
i Rancagua 1.689 48.935 i039.022 ¢ 32 i At
2 Concepcion 1190 33.000 19660 25 . Ata
i Antofagasta 1.160 32.000 i19991 ¢ 25 ¢ Media
3 i Santiago 1 2.568 59.000 28.665 35 Alta
Valdivia 1.248 27.000 17.394 25 Media
* Puerto Montt 1.245 32.000 ©19.043 0 25 i Media
4 Sanfiago2 2500 40.000 U 0 A
i Talca 1.400 35.000 - 25 Media
Total : 10 unidades 16.335, ampliable 20% : 402.299 m? edificados : 291.362 m* : 294 MMD

Fuente: CESC, Revista Electronica. Debates Penitenciarios. N° 9, junio 2009, p. 5.

4 MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS DE CHILE, Decreto N° 900. Fija Texto Re-
fundido, Coordinado y Sistematizado del DFL N° 164 de 1991, Ley de Concesiones de
Obras Publicas. Ministerio de Obras Publicas. Diario Oficial de la Republica de Chile.
Santiago, 18 de diciembre de 1996.

5 <http://www.cesc.uchile.cl/publicaciones/debates_penitenciarios_09.pdf>.
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Para comprender el desarrollo normativo de la institucién se presentan a
continuacion los textos legales que actualmente regulan las actividades de la
Gendarmeria de Chile, comenzando por las normas que organizan las institu-
cién relativas al personal, a los establecimientos penitenciarios, a los internos
y/o usuarios, para los establecimientos tradicionales y concesionados, para lo
cual se describe la identificacién de la norma, su aplicabilidad y una descrip-
cién breve de las materias que ellas regulan.

Tabla 2

Identificacion Aplicable a Descripcion de las materias reguladas

de lanorma
Ley Organica : Institucion /  Esta ley es la base de Ia organizacion institucional, en ella se establece su naturaleza
de Gendarme- : Personal y objetivo, definiendo en su primer articulo su mision: “Gendarmeria de Chile es
ria, Decreto un Servicio Ptblico dependiente del Ministerio de Justicia, que tiene por finalidad
Ley N° 2859 atender, vigilar y contribuir a la reinsercion social de las personas que por resolucion
de 1979 de autoridades competentes fueren detenidas o privadas de libertad y cumplir las

: demds funciones que le senale la ley”. Seguidamente se establece también “que

: en razon de sus fines y naturaleza, es una institucion jerarquizada, disciplinada,
obediente y su personal estd afecto a las normas que establezcan el estatuto legal
respectivo y el reglamento de disciplina que dictara el Presidente de la Republica”.
El personal de la institucion se encuentra agrupado en las distintas plantas de
Oficiales Penitenciarios; Suboficiales y Gendarmes; Directivos; Profesionales;

: Técnicos; Administrativos; Auxiliares y Profesionales regidos por la Ley 15.076.

i Laestructura organizacional se encuentra compuesta por una Direccion Nacional, que
: organiza su trabajo a través de la Subdireccion Operativa, la Subdireccion de Adminis-
tracion y Finanzas, la Subdireccion Técnica y la Escuela de Gendarmeria de Chile del
“Gral. Manuel Bulnes Prieto”. Cada Subdireccion, en tanto, organiza su trabajo mediante
las unidades o departamentos dependientes, conforme a las atribuciones, obligaciones
y deberes de la institucion, que se encuentran detallados en la citada normativa. Por

i ofra parte, se sefiala que en cada region del pais existe una Direccion Regional a cargo
: de un Oficial Penitenciario, y de ellas dependen las unidades penales y especiales.
Finalmente, las normas complementarias regulan aspectos como el porte de
armas para el personal penitenciario, la aplicabilidad de la Ley 19.296, trato a las
personas privadas de libertad, delitos contra funcionarios de Gendarmeria en el
ejercicio de sus funciones y sobre la administracion de la institucion en general.

Estatuto del ~ : Institucion / : Este estatuto esta dirigido al personal que integra las Plantas de Oficiales Peni-
Personal de Personal tenciarios y de la Planta de Suboficiales y Gendarmes. En él se establecen cuales
Gendarmeria son los deberes, prohibiciones y las responsabilidades administrativas, la organi-
de Chile, : ¢ zacion del personal, ordena los escalafones y sub-escalafones, el reclutamiento,
Decretocon i seleccion, formacion, nombramiento y perfeccionamiento. También se encuentran
Fuerza de Ley contenidas las normas sobre el ascenso, calificaciones y lista anual de retiros y
N°1791de i eliminaciones, sueldos, asignaciones y otros beneficios.

1980** : : Es importante tener presente que dada la dindmica y crecimiento que ha experi-

mentado la institucién durante las dltimas dos décadas, ambas normas, Ley Orga-
i nica y Estatuto del Personal, han sufrido permanentes modificaciones, la dltima de
i ellas se realizo mediante la Ley 20.426 de 2010, que Moderniza Gendarmeria

* MINISTERIO DE JUSTICIA, Decreto Ley 2.859. Ley Organica de Gendarmeria de Chile. Santiago, 15 de septiembre de 1979.
** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto con Fuerza de Ley N° 1.791. Fija el Estatuto del Personal de Gendarmeria de Chile.
Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 4 de septiembre de 1980.
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Identificacion : Aplicable a Descripcion de las materias reguladas
delanorma : :
Estatuto del Institucion / i de Chile, Aumentando su Personal y Readecuando las Normas de su Carrera
Personal de Personal Funcionaria. Esta ley tiene un plazo de implementacion de seis afios, finalizando su
Gendarmeria  : i ejecucion en el afio 2015.
de Chile, : i La dotacion de personal autorizada para el afio 2012 es la siguiente:
Decreto con H
Fuerza de Ley Dotaciones de planta
N°1791 de Plantas Personal Uniformado Planta
1980 Oficiales Penitenciarios 857
Suboficiales y Gendarmes 11.832
Plantas Personal Civil
Planta Directiva 84
Planta Profesional 422
Planta Técnica 239
Planta Administrativa 353
Planta Auxiliar 82
Dotacion Personal de Planta 13.869
Dotaciones a contrata
Dotacion Personal a Contrata 2.055
Dotacion Total de Gendarmeria de Chile 15.924

 Fuente: Departamento de Recursos Humanos de Gendarmeria, afio 2012.

‘Reglamento  Institucién/  Este reglamento define las caracteristicas y organizacion del personal de Gendar-

del Personal Personal meria de Chile, sefiala la constitucion de las plantas de uniformados y civiles, y la
de Gendarme- : i distribucion de grados.

ria, Decreto : En sintonia con el estatuto de personal, hace referencia al ingreso del personal, su
(J)N°26de : reclutamiento y seleccion. Describe cuéles son las designaciones, destinaciones
1983 y traslados. También se encuentran detallados los cursos, examenes y titulos del

personal, destinados a desarrollar aptitudes o habilidades, o habilitarlos para el
desempefio de funciones de mayor complejidad.

ste reglamento contiene la normativa para efectuar las calificaciones del personal
i uniformado; constituye la principal herramienta de evaluacion, la que se realiza

Reglamentod B S
Calificaciones

del Personal anualmente y bajo la cual se encuentran afectos todo el personal de Oficiales y de
de Gendarme- Suboficiales y Gendarmes, con excepcion del Director Nacional.

ria de Chile, El periodo calificatorio se desarrolla desde el 1° de noviembre al 31 de octubre del
Decreto (J) N° afo siguiente, y se califica y clasifica al personal en las siguientes listas; N° 1, de
235 de 1982** : ¢ Mérito; N° 2, Buena, N° 3, Condicional; y N° 4, Eliminacion (Fuera de Servicio).
(Personal

Uniformado)

* MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 26. Reglamento del Personal de Gendarmeria de Chile. Diario Oficial de la Republica
de Chile. Santiago, 18 de mayo de 1983.

** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 235. Reglamento de Calificaciones del Personal de Gendarmeria de Chile. Diario
Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 13 de mayo de 1982.
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Identificacion i Aplicablea : Descripcion de las materias reguladas
de lanorma
Reglamento  : Institucion/ : Reglamento de Calificaciones del Personal Afecto a Estatuto Administrativo,
de Calificacio- i Personal i Decreto (J) 819 de 2001 (Personal Civil): EI personal civil se encuentra afecto a
nes del Per- estatuto administrativo, sin embargo los factores y subfactores para su calificacion
sonal Afecto : se encuentran contenidos en este reglamento especial, en atencién a su mision y
a Estatuto : funciones especificas, siendo complementario en consecuencia al Reglamento de
Administrati- Calificaciones de la Administracion Publica, regulado por el Decreto N° 1.925.
vo, Decreto (J)
819 de 2001* :
(Personal
Civil)
Estatuto ¢ Institucion/  : De acuerdo al Articulo 162° del citado cuerpo legal, el personal de la Planta de
Administrativo, : Personal i Oficiales Penitenciarios y de la Planta de Suboficiales y Gendarmes se regira por
Decretocon : estatutos especiales, siendo aplicable de forma subsidiaria en las materias no
Fuerza de Ley : reguladas por los estatutos propios.
N° 29 de 2004 : : El personal civil de la institucion, sean estos con calidad juridica de planta
del Ministerio i 0 contrata, se encuentra sujeto al estatuto administrativo. Dicha norma
de Hacienda™ : i establece las normas generales, cuales son los cargos publicos, sueldos,
i : remuneraciones, carrera funcionaria, permanencia en los cargos desde el

i ingreso, las destinaciones, las calificaciones, las obligaciones funcionarias

iy las prestaciones sociales. La responsabilidad administrativa en el caso de

: todas las plantas, civiles y uniformados, se determinara por las normas de

: * este estatuto.
Reglamento Estable- Norma y regula la actividad penitenciaria en todas las unidades penales, es-
de Estable- | cimientos  : tableciendo como fin primordial tanto la atencién, custodia y asistencia de
cimientos Penales detenidos, sujeto a prision preventiva y condenados, como la accion educativa
Penitenciarios : Tradiciona- : necesaria para la reinsercion social de los sentenciados a penas privativas
Decreto (J) les/ Conce- : de libertad o sustitutivas de ellas. El principio rector de dicha actividad es el
N° 518 de sionadosy : antecedente que el interno se encuentra en una relacion de derecho publico
1998*** Poblacion con el Estado, de manera que fuera de los derechos perdidos o limitados por su
Penal detencidn, prision preventiva o condena, su condicion juridica es idéntica a la de

los ciudadanos libres.

i Regula la denominacion de los establecimientos penitenciarios, su creacion y
: administracion, su organizacion, direccion, ademas de la forma en la cual sera
: llevado el régimen interno y convivencia de la Poblacion Penal, quedan estableci-

dos los derechos y obligaciones de los internos y el sistema de régimen discipli-
nario de estos, dando relevancia a las actividades y acciones para la reinsercion
social, en estas Ultimas actividades cobran una gran relevancia los beneficios
intrapenitenciarios, estos consisten en permisos de salidas al medio libre de:
Salida Esporadica; Salida Dominical; Salida de Fin de Semana y Salida Controlada
al Medio Libre.

* MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 819. Aprueba Reglamento Especial de Calificaciones para el Personal Afecto a
Estatuto Administrativo de Gendarmeria de Chile. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 16 de noviembre de 2001.

** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto con Fuerza de Ley N° 29. Fija Texto Refundido, Coordinado y Sistematizado de la Ley
18.834, Sobre Estatuto Administrativo. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 16 de marzo de 2005.

*** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 518. Reglamento de Establecimientos Penitenciarios. Diario Oficial de la RepUblica
de Chile. Santiago, 21 de agosto de 1998.
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Identificacion i Aplicable a : Descripcion de las materias reguladas

delanorma : :
Ley de Liber- : Estable- La libertad condicional corresponde a un modo de cumplir en libertad, bajo de-
tad Condicio- : cimientos terminadas condiciones y llenados ciertos requisitos, la pena privativa de libertad
nal, Decreto Penales que un delincuente haya sido condenado por sentencia ejecutoriada. El presente
Ley N° 321 de : Tradiciona- : Decreto Ley fue promulgado en el afio 1925, estableciendo dicha norma como un
1925% les/ Conce- : medio de prueba, que el interno condenado a una pena privativa de libertad y a

sionados y quien se le concede, se encuentra corregido y rehabilitado para la vida social”.
Poblacion La libertad condicional, salvo lo que dispone el Articulo N° 3 del presente Decreto Ley,
Penal no extingue ni modifica la duracion de la pena, sino que es un modo particular de
hacerla cumplir en libertad por el condenado y segun las disposiciones que se dicten
en este decreto y en el reglamento respectivo. Todo individuo condenado a una pena
privativa de libertad de mas de un afio de duracion, tiene derecho a que se le conceda
su libertad condlcmnal S|empre que cumpla con Ios reqwsﬁos est|pu|ados

Reglamento h Estable - 'Se desprende del Decreto Ley N° 321 deﬁne en que con5|ste Ia I|bertad COHdICIO- )
de la Libertad : cimientos nal, establece el Tribunal de Conducta, sus integrantes, obligaciones y funciones,
Condicional, : Penales  los requisitos que se deben cumplir para la obtencion de este beneficio, la forma

Decreto (J) : Tradiciona- | de obtenerlo, las obligaciones a que quedan sujetos los reos libertos y su control.
N° 2.442 de les/ Conce- : Se encuentran ademas en este reglamento las primeras regulaciones sobre la

1926** sionados y educacion de los internos.
Poblacion
Penal
Normas Sobre  Estable-  El penado arrastra el estigma de haber sido un presidiario y que en efecto tal con-

Reos, Decreto : cimientos ¢ dicion queda anotada en el prontuario (hoja de antecedentes) que lleva el Gabinete

Ley N° 409 e Identificacion.
de 1932***, omo medio de levantar la moral del penado y para que se esfuerce por obtener
(eliminacion : sumejoramiento por medio del estudio, del trabajo y de la disciplina, debe darsele

de anteceden
tes)

: la seguridad de que, una vez cumplida su condena y después de haber lienado

: ciertos requisitos, pasara a formar parte de la sociedad en las mismas condiciones
ue los demas miembros de ella y de que no quedara el menor recuerdo de su
aso por la prision. Para ello el penado debe haber cumplido todos los requisitos
ndicados en la normativa vigente y asi tener derecho a estos beneficios el ex-
ondenado

Normas Ge- oda persona que se encuentre condenada podra sohmtar al Pre3|dente de Ia Re-
nerales para Ublica que le otorgue la gracia del indulto, siempre que cumpla con los requisitos
Conceder stablecidos en esta ley y en su reglamento. No obstante, el indulto no procedera
Indultos a especto de los condenados por conductas terroristas calificadas como tales por
Particulares, na ley dictada de acuerdo al Articulo 9° de la Constitucion Politica del Estado.
Ley N° 18.050 | indulto produce el efecto sefialado en el Articulo 93° N° 4 del Cddigo Penal y

de 2004**** uede consistir en la remision, conmutacion o reduccion de la pena, pero el indul-

ado continda con el caracter de condenado para los efectos de la reincidencia o
: nuevo delinquimiento y demas que determinen las leyes.

* MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto Ley N° 321. Establece la Libertad Condicional para Los Penados. Diario Oficial de la
Republica de Chile. Santiago, 12 de marzo de 1925.

** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 2.442. Reglamento de la Ley de Libertad Condicional. Diario Oficial de la Republica
de Chile. Santiago, 26 de noviembre de 1926.

*** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto Ley N° 409. Establece Normas Relativas a Reos. Diario Oficial de la Republica de Chile.
Santiago, 18 de agosto de 1932.

**** L EY N° 18.050. Fija Normas Generales para Conceder Indultos Particulares. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 6 de
noviembre de 1981.
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Identificacion i Aplicablea : Descripcion de las materias reguladas

de lanorma

Sistemade Estable- - Como una forma de reducir una condena en base al haber demostrado un com-

Reinsercion i cimientos  : portamiento sobresaliente durante su periodo de reclusion, se crea la Ley N°

Social por : Penales :19.856 y su Reglamento Decreto N° 685 de 2003, el interno condenado puede ser

Buena Con-  : Tradiciona- : beneficiado con tiempo de rebaja en su condena, los cuales pueden ser dos meses

ducta, Ley i les/ Conce- : antes de la mitad de su condena o tres meses después de la mitad de la misma.

N° 19.856 de sionados y Si se tratare de una condena con afios pares, el afio que cumple la mitad de la

2003* i Poblacion  : condena se le beneficiara con dos meses de rebaja y si se tratase de condena en

Penal afos impares, el afio en que cumpla la mitad de la condena se le otorgara tres
meses de rebaja.

Sistema Estable- La presente ley regula un Sistema Nacional de Registros de ADN, constituido sobre

Nacional de cimientos la base de huellas genéticas determinadas con ocasion de una investigacion crimi-

Registro de Penales nal. Por huella genética se entendera, para estos efectos, el registro alfanumérico

ADN, Ley N° Tradiciona- | personal elaborado exclusivamente sobre la base de informacion genética que

19.970 de i les/ Conce-  sea polimérfica en la poblacion, carezca de asociacion directa en la expresion de

2004** “sionadosy | genes y aporte s6lo informacion identificativa. La obtencion de la huella genética

Poblacion se realizara por profesionales y técnicos que se desempefien en el Servicio Médico
Penal Legal, 0 en instituciones publicas o privadas que se encontraren acreditadas para
tal efecto ante dicho servicio.
La administracion y custodia del sistema esta a cargo del Servicio de Registro Civil
e Identificacion, correspondiendo en general al Servicio Médico Legal el ingreso de
la informacidn, teniendo como principio el sistema el carécter reservado.
El Registro de Condenados contiene las huellas genéticas de las personas que
¢ hubieren sido condenadas en un proceso criminal por sentencia ejecutoriada. Las
i huellas genéticas incluidas en este Registro deberdn ser integradas adicionalmen-
: te a los antecedentes que consten en el prontuario penal de los condenados. La
eliminacion de los antecedentes contenidos en el prontuario penal, realizada en
conformidad a la ley y a los reglamentos correspondientes, no implicara la elimi-
nacion de la huella genética contenida en el registro.
El Registro de Imputados contendra las huellas genéticas de quienes hubieren sido
imputados de un delito, determinadas sobre la base de muestras bioldgicas obte-
nidas en conformidad con lo dispuesto en el Cadigo Procesal Penal.

Estatuto Estable- Toda persona que se encuentre bajo control de la Gendarmeria de Chile, podra

laboral y de cimientos acceder a las prestaciones de actividad laboral penitenciaria y/o de formacion para

Formacion Penales el trabajo ofrecidas en los establecimientos penitenciarios, en las condiciones que

para el Trabajo : Tradiciona- : establezca el presente Reglamento.

Penitenciario, : les/ Conce- : Estas actividades tienen por objeto entregar herramientas que fomenten la in-

Decreto (J) sionadosy ' tegracion social del sujeto, de modo que el ejercicio de aquellas propenda a su

N° 943 de Poblacion desarrollo econémico y al de su familia.

2011 Penal Principio rector de la actividad laboral y de la formacion para el trabajo sera princi-
pio rector de la actividad laboral y de la formacion para el trabajo penitenciario, la
relacion de derecho publico del interno con el Estado, de manera que, sin perjuicio
de los derechos limitados por su detencion, prisién preventiva o condena, su
condicion juridica es idéntica a la de los ciudadanos libres.

*LEY 19.856. Crea un Sistema de Reinsercion Social de los Condenados Sobre la Base de la Observacion de Buena Conducta. Diario
Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 4 de febrero de 2003.

** Ley 19.970. Crea el Sistema Nacional de Registro de ADN. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 6 de octubre de 2004.
*** MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 943. Reglamento que Establece un Estatuto Laboral y de Formacién para el Trabajo
Penitenciario. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 14 de mayo de 2011.
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Identificacion : Aplicable a

de la norma

Descripcion de las materias reguladas

Decreto : Estable-
Supremo N°  : cimientos
900, del 31 Concesio-
de octubre de | nados
1996 (Ley de
Concesiones)
y sus modifi-
caciones Ley
N°20.410, del
20 de enero
de 2010*

‘Basesde  Estable-

Licitacion** cimientos
Concesio-
nados

aculta al Ministerio de Obras Publicas (MOP) para otorgar la concesion mediante

i convenio de mandatos, entrega de competencia a otro Ministerio, Servicio Pablico

u Organismo Privado.

El Contrato de Concesiones de obras publicas se puede definir como “El Derecho
que el Estado entrega a particulares para la ejecucion, conservacion y explotacion
de una obra fiscal, construida sobre Bienes Nacionales de Uso Publico, sujeto a un
plazo determinado, en que el pago de la inversion y los costos operacionales son
de cargo del concesionario; lo que puede ser complementado por un sistema de
aportes o pago del Estado al concesionario. A su vez, el privado percibe ingresos

: por la explotacion del servicio de las obras.

ajo este sistema se han construido y se encuentran funcionando las siguientes Unidades:

. Complejo Penitenciario de Alto Hospicio

- Complejo Penitenciario de La Serena

- Complejo Penitenciario de Rancagua

- Complejo Penitenciario de Valdivia

- Complejo Penitenciario de Puerto Montt

- Centro de Detencion Preventiva Santiago Uno

- Centro de Cumplimiento Penitenciario del Biobio
! Estas constituyen la forma operativa en que se llevan a cabo los contratos de las

concesiones y se decretan de acuerdo a las facultades de la Ley de Concesiones,
regulando las siguientes materias:

- Llamado a Licitacion por Concesion

- Bases de Administrativas

- Bases Técnicas

- Bases Econémicas

Adicionalmente y para regular detalles no establecidos en dichas bases, se emiten

irculares aclaratorias por el Director General de Obras Publicas (DGOP)

¢ Estas bases han sido disefiadas para los siguientes grupos:

Grupo 1:

- Complejo Penitenciario de Alto Hospicio

- Complejo Penitenciario de La Serena

- Complejo Penitenciario de Rancagua

Grupo 2:

- Centro de Cumplimiento Penitenciario del Biobio

- Centro de Cumplimiento Penitenciario de Antofagasta (en construccion y habili-

; tacion 2013)
i Grupo 3:
: - Complejo Penitenciario de Valdivia

- Complejo Penitenciario de Puerto Montt

- Centro de Detencion Preventiva Santiago Uno

Grupo 4: Este se encuentra pendiente en etapa de elaboracion por parte de los
involucrados, para las siguientes ciudades:

- Santiago

- Talca

Fuente: Elaboracion propia.
* Ibid, p. 1.

** MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS DE CHILE, Bases de Licitacion. Se elaboran en conformidad al Decreto N° 900 del
Ministerio de Obras Publicas. Fija Texto Refundido, Coordinado y Sistematizado del DFL N° 164 de 1991, Ley de Concesiones
de Obras Publicas. Ministerio de Obras Pblicas. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 18 de diciembre de 1996.
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Las normas detalladas presentan un cuadro acotado de las regulacio-
nes juridicas de la actividad penitenciaria en Chile. Sin perjuicio de
ello, estan las normas de rango superior como la Constitucién Politi-
ca, Cédigo Penal, Cédigo Procesal Penal, Codigo Civil, Ley de Control
de Armas y Explosivos, Ley Organica de Bases Generales de la Admi-
nistracién del Estado, etc., sumado a los tratados internacionales y
en especial las Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos
de las Naciones Unidas (Congreso de Ginebra, 1955) que rigen en el
ordenamiento nacional.®

En la investigacién realizada se presenta un estado de la situacién
de las tres carceles concesionadas del Grupo 1 de cérceles concesiona-
das, dado que estas son las que tienen mayor tiempo de implementacién.

CENTRO PENITENCIARIO DE ALTO HOSPICIO
El modelo de concesién implementado en Chile corresponde al deno-
minado DBOT’ (Design, Build, Operate and Transfer), que incluye el
disefio, construccién y equipamiento, operacién prestando los servi-
cios definidos en las Bases de Licitacion y transferencia al Estado de
las obras después del término del periodo de concesién. Sin embargo,
a diferencia de las concesiones tradicionales, en este caso no existen
ingresos del Concesionario por parte de los usuarios directos del pro-
yecto, sino que el privado recibe el subsidio del Estado de Chile por
concepto de construccion de la obra, de la operacion de la misma, la
mantencion de la infraestructura y el equipamiento.

Este sistema implementado por el Estado chileno surgié debido
a la preocupacioén por la carencia de infraestructura penitenciaria y la
nula influencia de la capacidad del sistema penitenciario de rehabili-
tar a los internos. En tal sentido, se decidié impulsar el Programa de
Concesiones de Infraestructura Penitenciaria, partiendo en una pri-
mera instancia con la construccion de diez carceles bajo este modelo
en las regiones de Tarapacd, Antofagasta, Coquimbo, Metropolitana
(2), del Libertador Bernardo O’Higgins, del Maule, del Biobio, Los
Rios y Los Lagos.

El primer complejo penitenciario de Alto Hospicio fue inaugu-
rado el 6 de enero del afio 2006, bajo la presidencia de la Sra. Michel
Bachelet Jeria, y con el Ministro de Justicia Luis Bates. El concesio-

6 Naciones Unidas. Reglas Minimas para el Tratamiento de los Reclusos. Primer
Congreso de las Naciones Unidas Sobre Prevencién del Delito y Tratamiento del De-
lincuente. Ginebra, 22 de agosto a 3 de septiembre de 1955.

7 Este modelo es utilizado por diversos paises y el Banco Mundial lo ha promovido
para captar recursos de empresas privadas, y orientarlas a proyectos que de otra
forma no podrian ejecutarse.

259



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

nario privado, tanto en este como en otros centros es el encargado
de construir el penal y de mantener la infraestructura carcelaria, in-
cluyendo materiales de equipamiento y seguridad. Asimismo, estd a
cargo de la alimentacién, aseo, salud y reinsercién de los internos.
Alto Hospicio dispuso un programa de educacién, atencién social y
psicolégica, rehabilitaciéon en alcohol y drogas, capacitacién laboral,
acceso a trabajo, deporte, recreacién, arte y cultura. Por la prestacion
de estos servicios recibird un pago del fisco.

Poblacion Penal del Centro Pen-irtzzga::io de Alto Hospicio. 2006-2010
Afio Detenidos Imputados Condenados . Total
2006 0 340 1.303 ©1.643
""""""" 2 007 0 H 307 H 1.335 1642
""""""" 2 008 0 H 349 H 1.419 1768
""""""" 2 009 0 H 380 H 1.512 1892
........ 2 010 0 H 395 H 1.463 1858

Fuente: Datos de Gendarmeria de Chile 2006-2010. Elaboracion Propia.

Preparado para albergar a 1.676 internos, Alto Hospicio advierte un
crecimiento paulatino de reclusos. Al respecto cabe sefialar que el Es-
tado debe cancelar multas por el incremento de poblacién penitencia-
ria superior a los célculos realizados.

El centro cuenta con redes de apoyo y contencién de la pobla-
cién penal. Para ello, tanto la Iglesia Catdlica ha establecido un pro-
grama APAC que beneficia a 402 reclusos durante 2012, mientras
que la Iglesia Evangélica asiste a un total de 601 reclusos. En rela-
cién con los talleres, cabe sefialar que en el Centro de Alto Hospicio
existen tres talleres de trabajo manual, esto es una panaderia, el tra-
bajo con aridos que les permite capacitarse en el rubro de mineria
(Aridos San Lorenzo) y un taller para trabajadores independientes.
El presupuesto anual de este centro alcanzé a aproximadamente $
388.160.419 durante 2012. En relacién al personal que opera en el
Centro, este alcanza a 325 personas entre jefaturas, guardias, perso-
nal de control, tecnovigilancia, profesionales, personal de apoyo y
cometidos funcionarios.

En relacion con el rango etario y el compromiso delictual por el
cual se encuentran recluidos, las cifras indican que la mayor cantidad
de presos fluctiia entre los 26 y los 35 afios de edad. La tabla siguiente
muestra los niveles:
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Tabla 4
Compromiso delictual Total
Edad Alto . Mediano Bajo

>25 afios 48 160 179 387
<26>35anos e e - o
B T e R o
e e oo ................. o ‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘‘ s e
e anos e ! . w

Fuente: Datos obtenidos del Centro Penitenciario de Alto Hospicio y Oficina de Movimiento y Registro de la Poblacin Penal.

Uno de los aspectos relevantes del comportamiento penitenciario
guarda relacién con las condiciones de tranquilidad del Centro Penal.
Al respecto, el Centro constata al 2011 condiciones sociales de convi-
vencia complejas. En ese sentido, la violencia intracarcelaria, produ-
cida por los reclusos advierte rifas y conflictos, producidos por cho-
ques personales entre los reclusos. Un cuadro sobre el uso de armas y
formas de lesiones/tipos de armas utilizadas, refleja:

Tabla 5
Formas de lesiones Tipo de armas . Cantidades
Punzantes Cuchillos, estoques, lanzas 39
e p . Cuchlllospunzones e
P . . Aguaherwdatermos S
. . . CuchlllOS S e
e . . o b ey

Fuente: Oficina de Movimiento y registro de la poblacién penal del Centro de Alto Hospicio.

Una de las principales causas de esta situacion guarda relacion con la
introduccién ilegal de drogas, en particular de marihuana, que ingre-
sa al Centro de Reclusion.

Las razones de internacién de la poblacién penal a este centro
estdn mayoritariamente vinculadas al trafico de drogas y robo con in-
timidacién.

En cuanto a la composicién de la poblacion penal al mes de agos-
to de 2012, cabe destacar la presencia de un 15,1% de reclusos de ori-
gen extranjero, con un elevado ntimero de bolivianos. La estadistica
del centro constata que en el Centro Penal habia un total de 281 presos
extranjeros, de las siguientes nacionalidades:
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Tabla 6
Centro Penitenciario de Alto Hospicio. Poblacion Penal de origen extranjero
Nacionalidad Afio 2012
Argentina 3
' 23
185

En cuanto a las actividades de reinsercién social del complejo, Alto
Hospicio mantiene:

- Subprograma Atenciones Sociales

- Subprograma Atenciones Psicolégicas

- Subprograma de Adicciones (Comunidad Terapéutica)

- Subprograma DRAC (Deporte, recreacion, arte y cultura)
- Subprograma Educacional

- Subprograma Laboral y Capacitacién

Uno de los aspectos relevantes de la formacién del Centro guarda
relacién con la formacion del recluso. En Alto Hospicio existe el
Liceo CORESOL, encargado de incorporar todos los cambios de
enfoque curricular, de planes y programas de estudio, evaluacion
y otros declarados oficiales por el Ministerio de Educacién, en la
fecha o gradualidad determinada en los distintos niveles de la po-
blacién penal. CORESOL entrega educacién en sus distintos pro-
gramas de estudios:

- Educacién Basica: Primer Nivel de Educacién Basica Adultos
(1° a 4° basico), Segundo Nivel de Educacion Béasica Adultos
(5° a 6° basico) y Tercer Nivel de Educacién Basica Adultos (7°
a 8° basico).
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- Educacién Media Cientifico Humanista: Primer Nivel de Edu-
cacién Media Adultos (1° a 2° medio), Segundo Nivel de Edu-
cacion Media Adultos (3° a 4° medio).

- Educacién Media Técnico Profesional: Primer Nivel de Edu-
cacién Media Adultos (1° a 2° medio), Segundo Nivel de Edu-
cacion Media Adultos (3° medio) y Tercer Nivel de Educacién
Media Adultos (4° medio).

En la modalidad no presencial cuenta con un programa de nivelacién
flexible de estudios para la poblacién adulta: Chile Califica. Cuenta
ademds con una biblioteca centralizada, la cual entrega servicio a
cada agrupacién de médulo a todos los internos que lo soliciten, in-
dependientemente de su calidad procesal y compromiso delictual. La
poblacion penal que asiste a estos sistemas de formacién educativa es:

Tabla 7
Nivel Basico Medio Total
Primer 58 129 187
Sequndo - 38 138 e
Tercero ” - i 98 78 e
Total alumnos 194 345 539

Fuente: Oficina de Movimiento y registro de la poblacién penal del Centro de Alto Hospicio.

La formacion educacional no presencial o flexible en sus diferentes
niveles esta destinada a trabajadores dependientes, internos que par-
ticipan en la comunidad terapéutica o médulos de maxima seguridad
(33 internos).

Cabe destacar que entre 2011 y 2012 existieron al mes de agosto
un total de 57 reclusos que abandonaron estos programas de forma-
cién. A diferencia de los centros de la zona central del pais, la conduc-
ta manifestada por los internos es muy buena en un 42%, buena en un
33%, regular en un 16%, mala en un 7,2 % y pésima en un 0,8%.

BALANCE DEL CENTRO PENITENCIARIO DE ALTO HOSPICIO

Esta institucién es un lugar dindmico. Su composicién etérea y de-
mografica reviste un nivel de complejidad social heterogéneo y alta-
mente vinculado a la reclusién por delitos relacionados con el narco-
trafico. Asi lo califica el personal que trabaja en este centro y que fue
consultado para esta investigacién. Los funcionarios consultados
para este estudio sostienen que si bien el nuevo modelo penitencia-
rio de Concesiones implementado en el Complejo Penitenciario de
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Alto Hospicio funciona en las areas de gestién de recursos, gestiéon
de personal, tratamiento de internos e infraestructura resulta alta-
mente beneficioso, tanto para los internos como para el personal,
es necesario revisar su administracién. El principal problema de-
tectado es la convivencia de la Gendarmeria con el personal de la
concesionaria junto a los reclusos, dindmica que genera un elevado
nivel de estrés.

CENTRO PENITENCIARIO “LA SERENA”
Sus instalaciones fueron construidas entre los afios 2002 y 2005, con
edificios de uno y tres pisos. Las edificaciones estan construidas en
un 80% de albaiiileria de hormigén armado y un 20% de estructura
metélica tipo galpén, las cuales estan sobre 48.719 metros cuadrados
construidos de un total de 192.850 metros cuadrados y cuenta con una
capacidad para 1.656 internos. La capacidad de internos segtun disefio
es de 1.987 personas, incluyendo el 20% de sobrepoblacién, la cual
se encuentra estipulada en el contrato con la empresa concesionaria.
Sin embargo, al igual que Alto Hospicio presentan mayor nimero de
reclusos al previsto.

La distribucién de la poblacién penal del C. P. de La Serena, entre
los anos 2006 y 2010, se detalla como sigue:

Tabla 8
Distribucion de la poblacion penal C. P. La Serena
Afio Varones Mujeres Adultos varones Especiales (insanos- Total poblacion
¢ Juveniles ¢ VIH- homosexuales) : penal
2006 - 54 1.234 38 1.326

Fuente: Datos entregados por la Oficina de Registro y Movimiento de la Poblacion Penal (0.R.M.P.P.) del Complejo Penitenciario
de La Serena.

Segun el estudio realizado, la densidad de la poblacién penal por me-
tro cuadrado corresponde a la relacién de un interno por cada 25 me-
tros cuadrados de superficie.

264



Loreto Correa Vera

. Unidad
i Penal

erena

&35
Sw i o»

Modulos

i Mddulos
Celdas

o

Tabla 9
Demostracion de superficie construida
@ o
2 29 @ s
g g8 g £ 1 8 2
2 82 E B £ 7
S a8 & e 2 S
=] H H
iHe 94 Be iow 8
© o E : ~ E : g 1S3 : Sr 1S : I

16.344 Superficie

1.421

! servicios
i superficie

o

48719 Total

0
o
=4
=
o
o
i
<
]
st

m?

m?

Fuente: Datos entregados por el area de infraestructura de la Direccion Regional de Gendarmeria, region de Coquimbo.

En la presente tabla se realiza una comparacion de los presupuestos
entregados al C. P. de La Serena entre 2010 y agosto de 2012, segtin el

siguiente detalle:
Tabla 10
Informe presupuestario
Codigo Catalogo presupuestario 1° enero al 22 de 2011 2010
: agosto
22 { Bienes y servicios de consumo 449.449.905 484.327.421 466.288.348

Alimentos y bebidas

2202 0 60000 ........
2203 — 0 ................. 730500 ........
204  16.349566 16.132871
2205 . e e e 435594596 422600000 ........
2206 e 45300 2601572 JE 5105998 ........
2208 6361128 . 6070210 . 3210479
2210 . e rwcmsflnanmerosy de .............................. 1 58400 ........................ 161000 ........................... 8 0500 ........
e SBQUIOS S S S

2212 ; Otros gastos en bienes y 240.000 264.000 468.000

i servicios de consumo
449.449.905 484.327.421 466.288.348

Total gastos

Fuente: Informacion proporcionada por el Departamento de Contabilidad Gubernamental, Direccién Nacional de

Gendarmeria de

Chile.

Las redes de contencién, que se encuentran en el médulo N° 45, co-
rresponden a los internos religiosos del A.P.A.C., quienes tienen ac-
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tividades diarias relacionadas con su credo. Ademéas el Complejo
cuenta con una Comunidad Terapéutica para la rehabilitacién de los
internos que presentan adiccion a las drogas. También el estableci-
miento cuenta con un area ecuménica, para la realizacién de la liber-
tad de culto de la poblacién penal, la cual es ejecutada por agentes
externos a la Unidad.

Los rangos de edad de las personas privadas de libertad en esta
unidad penal flucttian entre los 18 y 70 anos.

A través de una recopilacién de informes oficiales, se ha llegado
a un total de 1.182 conflictos, entre los cuales se encuentran las rifias,
desérdenes colectivos, agresiéon a funcionarios, amenazas, intentos de
motin, etc., todos ellos entre los afios 2006 y 2011.

En éste periodo, del total de los conflictos que se produjeron en
la Unidad, 994 casos resultaron internos con algin tipo de lesién,
ya sean heridas corto-punzantes, cortantes, punzantes, asfixiantes
y contundentes.

Tabla 11
Tipos de lesiones (2006-2011)
Tipos de lesiones Cantidad de casos

Corto-punzantes 497

e s ss s s

""""""""""""""" 179

""""""""""""""" 119
Punzantes """""""""""" i49 """"""
Total 994

Fuente: Informacion proporcionada por el Area de Salud y Oficina de Clasificacién del Complejo Penitenciario de La Serena.

Un hecho que se ha transformado en una potencial amenaza para
el sistema penitenciario de nuestro pais y del cual el Centro Peniten-
ciario de La Serena no es la excepcion es el microtréafico, es decir la co-
mercializacién de pequefias cantidades de drogas o pastillas psicotré-
picas, en las que los internos se abastecen de estas sustancias ilicitas
principalmente a través de sus familiares y circulo social mas cercano.

En el siguiente cuadro se aprecian los diferentes delitos de inter-
nacién de los reos:
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Tabla 12
Causas de internacion Centro Penitenciario La Serena 2011-2012
Delitos =
Robo con intimidacién -
Otros e
Robo con violencia 52
Nopago de multa &
Hurto simple i
Robo en lugar habitado T o
Ley 20.000 (Control de microtréfic) o
Robo con fuerza en Il'j'gé}'habitado """" e
Robo por sorpresa -
No indica delito 1
Multa (Pena sustitutvay n
Receptagion e
Trafico ilicito de drogas (Art.5) B
Porte ilegal de armas de fuego g
Quebrantamiento B
Homicidio simple 7
Violacien N
Robo en bienes nacionales uso piblic 66
Robo con fuerza en las cosas =
Roboen lugar no habitado ”
Amenaza g
Homicidio 49
Lesiones menos graves °
Robo con homicidio 41
Revocacion de libertad condicional h
Abuso sexual o
Infraccion Ley 20.000 (Control de microtrdfico) 32
Robo con fuerza en lugar no habitado o
Robo con violencia e intimidacion .
Hurto :
Homicidio frustrado 7 g
Homicidio calificado 7 7
Estafa s
Violacién de menor g
Total A

Fuente: Informacion proporcionada por el Area de Salud y Oficina de Clasificacion del Complejo Penitenciario de La Serena.
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Dentro de las actividades de reinsercion se encuentran:

- Internos contratados por la empresa concesionaria: 140 inter-
nos trabajando para la empresa.

- Trabajadores independientes: ascienden a un total de 410 in-
ternos.

- Los internos reciben?:

1.

Capacitacion laboral: se realizan diversos cursos de capaci-
tacién, entre los cuales se encuentran curso de manipu-
lacién de alimentos, reposteria, panaderia, muebleria, entre
otras, siendo beneficiados con estas actividades un total de
300 internos.

. Intervencién psicolégica: constantemente la poblacién penal

es asistida psicol6gicamente, ya sea por solicitud voluntaria
del interno, prescripciéon médica, postulacién a beneficios
intrapenitenciarios, talleres con las familias, etc.

. Intervencién social: similar al punto anterior, la poblacién

penal es atendida socialmente conforme a los requerimien-
tos existentes, como también segin programas de interven-
cién en todo &mbito, postulaciones a beneficios, entrevistas,
reuniones con familiares, informes sociales, etc.

. Comunidad Terapéutica: tiene la finalidad de atender a

aquellos internos que presenten problemas de adiccién a las
drogas y estupefacientes, los cuales son intervenidos con un
equipo profesional multidisciplinario, los cuales tienen la
mision de cooperar en la rehabilitacién de estos internos en
riesgo social.

. Deporte, Recreacion, Arte y Cultura (DRAC): el deporte como

una de las actividades primordiales de un establecimiento
penal y pieza importante en la contribucion a la reinsercion
social. Este recinto cuenta con un horario especialmente dis-
efiado para suplir las necesidades de esparcimiento de la po-
blacién penal, al cual todos acceden conforme a las pautas
definidas por la Jefatura. Sin perjuicio de lo anterior, tam-
bién se realizan actividades recreativas y culturales.

Los internos que cursan los diversos ciclos educacionales se dividen
de la siguiente forma:

8 Informacién entregada por el Encargado del area laboral del Complejo Peniten-
ciario de La Serena.
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Nivel educativo de los internos
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Nivel

N° de internos

Ensefianza Bésica

175 internos

86 irﬁérnos

Ensefianza Media Técnico Profesional

172 iﬁfernos

Total poblacion penal

433 internos

Fuente: Informacion proporcionada por el Area de Salud y Oficina de Clasificacion del Complejo Penitenciario de La Serena.

En el 4rea de salud, entre 2006 y 2008 se realizaron un total de 34.158
atenciones médicas, a esto se suma a que actualmente existen tres
lactantes bajo el programa de residencia transitoria. Las atenciones se
distribuyen de la siguiente forma:

Tabla 14
Situacion de salud

Tipo de atencion médica

Cantidad de atenciones

Medicina general 7.049
“".I;f‘e'a‘ﬁfr']‘atologia """""""""" %6
Oftamologia 20
Psiquatta 88
Urologla 313
Medlcma intemista 48
“‘I')‘Né‘r'r‘r'l‘étologia """""""""" 182
Ginecologia B7
Pediatria 5
Dental 156
Kinesiologia 1997
Nuticional 657
‘Matora 182
Psicolégicas 1617
m"l;ééﬁ”dl‘égica médica I 1469

Total atenciones 34.158

Fuente: Informacién proporcionada por el Area de Salud y Oficina de Clasificacion del Complejo Penitenciario de La Serena.

Ahora bien, dentro de los problemas mas relevantes que se originan
en la unidad aparecen los siguientes:
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- Elnivel de agresividad que posee la poblacién penal de la Uni-
dad, derivado de la constante llegada de internos provenientes
de la ciudad de Santiago, los que presentan un alto comprom-
iso delictual y alto grado de conflictividad, lo cual desemboca
en constantes rifias y desérdenes colectivos.

- La ubicacion geografica del establecimiento penitenciario
afecta los tiempos de respuesta ante un evento critico, en cu-
anto a la aplicacién del plan de contingencia y de enlace re-
spectivamente, toda vez que la distancia es de 12 kilémetros
hacia la ciudad maés cercana, lo que eventualmente retrasa
la capacidad de reaccién, ya sea del personal de la dotacién
y/o entidades externas, tales como bomberos, Carabineros de
Chile, Policia de Investigaciones, Servicio de Salud, ONEMI,
entre otras.

- Desde una perspectiva de las causas de reclusién, mientras
en el penal de Alto Hospicio la mayor causa de reclusiéon son
los delitos asociados al narcotréfico, en este recinto penal las
mayores causas se originan en las variantes del robo.

CENTRO PENITENCIARIO DE RANCAGUA
El Establecimiento Penitenciario de Rancagua se inauguré el 22 de
noviembre de 2005, con una inversién final de 30 millones de déla-
res, con una capacidad de 1.679 internos con un aumento permitido
de un 20%, llegando a la capacidad de 2.027 internos. Su licitacién
fue adjudicada a la Sociedad Concesionaria BAS S.A., y por acuer-
do de sus accionistas encomendé la operacion, la conservacién y la
prestacién de los servicios al operador SIGES Chile S.A.°

El Establecimiento Penitenciario de Rancagua, ideado en su di-
sefio al modelo europeo de estructura sélida de hormigén armado,
consta de tres anillos de seguridad; 1° es la linea de fuego donde se
encuentran seis garitas, 2° es anillo virtual a cargo de tecnovigilancia,
y 3° es anillo llamado transito terrestre. Ademas cuenta con dos edifi-
cios administrativos externos de tres niveles, donde se encuentran las
dependencias del personal, cocina, casino de oficiales y personal en
general. En el segundo edificio, en el 1°y 2° piso; se encuentran ofici-
nas de Gendarmeria de Chile y en el 3° piso se encuentran las oficinas
del Operador SIGES Chile S.A. e Inspeccién Fiscal.

En el sector interno cuenta con un edificio administrativo de
dos niveles, donde se encuentra guardia interna, los sectores de

9 Reglamento de Servicio de la Obra, Manual de Operaciones que regula todas las
actividades de cada uno de los Establecimientos Penitenciarios del Grupo 1.
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estadistica, clasificacién, sala de camaras, oficina de abogados y
calabozos.

Para la atencion de la poblacion penal se ubica un edificio de dos
niveles, el hospital penal y central de alimentacién. Este consta de:

- Tres galpones industriales y panaderia para hombres, siendo
uno de estos galpones para mujeres.

- Un gimnasio de actividades comunes.
- Una Capilla Ecuménica.

- La poblacién penal se encuentra recluida y segmentada en 11
agrupaciones de médulos, de los cuales:

- Moddulos N° 83, 84, 85, 86, son para imputados media (medi-
ano compromiso delictual).

- Moddulos N° 11, 12, 13, 14, son para imputados alta (alto com-
promiso delictual).

- Mobdulos N° 51, 52, 53, 54, son para condenados de media.
- Mobdulos N° 41, 42, 43, 44, condenados alta 1.

- Moédulos N° 45, 46, 47, 48, condenados alta 2, los 3.

- Modulos N° 31, 32, 33, 34, condenados alta 3.

- Moédulos N° 01, 02, condenados maxima.

- Moddulos N° 81, 82, mujeres imputadas y condenadas.

- Modulo N° 87, madres con lactantes.

- Modulo N° 71, comunidad terapéutica.

- Modulo N° 88, 89, 91, 92, 93, 94, 95, Reclusién Especial.!®

Los médulos de condenados media e imputados media cuentan con
dormitorios de visita intima, los que suman un total de 36 dependen-
cias. Cada agrupacion consta de 50 celdas individuales, en su mayoria
posee comedor, sala de visitas, talleres, sala de enfermeria, sala de
clases, sala de atencién de profesionales, sala de guardia.

A continuacién se presenta la distribucién presupuestaria del afio
2012. A nivel individual, el gasto por mantener a un interno diaria-
mente es de § 18.778.

10 Datos proporcionados por la unidad penal de Rancagua.
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Tabla 15

Distribucion presupuestaria centro penal “Rancagua”

ftem Nombre Disponibilidad al  :  Gasto requerido
31.01.2012 i sobre disponibilidad
: - al2208.2012

22.01.001.001 : Alimento personal $4.000.000 $25.675.000
22.03.662 “‘f)’(‘)'mbustiblé"para maﬁﬁinarias """ $0 H g 33200 """""""""""""""
22.04.001 Materiales de oficina $1.260.000 $1.260.000
22.04.007 Materiales y tiles de aseo $190.000 $190.000
22.04.61”1‘ Wﬁépuestos 'yuaccesori'(‘)'é """" $0 H $ 965179 """""""""""""
22.05.001 Electricidad $160.000.000 $163036.384
22.05.002 A $242.000.000 $274607.742
22.05.003 G $60.000.000 $60.000.000
22.05.004 Ccoreo $180.464 $202464
22.05.005 Telefoniafia $14.700.000 $14700000
22.06.6(52 “"I\I'I‘éntenimié‘r'l‘to y repéﬁibién de \fé‘hiculos """ $0 H H $ 25.i 85480 """"""""""
2208.007.001  Pasajes . $300.000 $410650
22.08.007.004 : Fletesportraslado $0 $1.356.600
2208.007.007  Patentes $0 s1516787
22.12.002 Gastosmemores $50.000 . $50000
Total $482.680.464 $569.189.486

Fuente: Datos
agosto 2012.

obtenidos de la Jefatura de Administracion y Finanzas del Establecimiento Penitenciario Concesionario de Rancagua,

En materia de Recursos Humanos, la Unidad cuenta con una dotacién
de personal de seguridad que alcanza a 304 funcionarios, de los cuales
21 pertenecen a la planta de oficiales, 274 a la planta de suboficiales,
9 ala planta de profesionales. Ademads, existen aproximadamente 100
funcionarios de la concesionaria distribuidos entre jefatura, supervi-
sores y operadores.

En el caso de las redes de contencion, estas son al igual que en las
otros centros penitenciarios la Iglesia Catélica, que otorga asistencia
espiritual a cargo del capelldn, quien asiste a la poblacién penal con
un grupo de voluntarios de la ciudad de Rancagua y la Iglesia Evan-
gélica, quien asiste tres dias a la semana también con voluntarios de
la ciudad.

La poblacién penal actualmente alcanza los 1.957 internos. Estos
se distribuyen en 426 hombres y 49 mujeres, dando un total de 475
imputados. En relacién a los condenados, estos alcanzan a 1.482; co-
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rrespondiendo a 1.367 hombres y 115 mujeres. !! En cuanto al rango

etario, este estd dominado por la poblacién de entre 30 y 60 afos.
Los hechos de violencia interna durante doce meses del Estableci-

miento Penal de Rancagua presentan la siguiente composicién:

Tabla 16
Mes Rifias Autoagresiones

Julio 2011 6 2
e R g
eamtoo g —— G
b e S
e e S
e o —— Lo
e e S
e e S
G e G
o e S
st e S
S : . e S
S . . . s R

Afio total 51 55

Fuente: Datos otorgados por la Oficina de Clasificacion del Establecimiento, agosto 2012.

En cuanto al ndmero de internos segiin su compromiso delictual, la
mayor cantidad corresponde a mediano compromiso delictual.'

Tabla 16
Calidad de compromiso delictual
Alto Compromiso Delictual 238
Wl'\‘li‘ediano Cdfﬁpromiso belictual ) ) ) 92
mééjo Compr&niso Delictual ) ) o 721
Total 1.957

Fuente: Datos otorgados por la Oficina de Clasificacion del Establecimiento, agosto 2012.

11 Datos otorgados por Oficina Movimiento y Registro de la Poblacién Penal Ge-
neral Penitenciaria y Oficina de Clasificacién del Establecimiento Penitenciario de
Rancagua, fecha corte, al mes de julio del 2012.

12 Concepto Penitenciario creado por instrumento Técnico de Gendarmeria de Chi-
le, llamado ficha de clasificacion.
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El delito de internacién mas comun de los internos es el robo con
intimidacién, siendo de un total de 285 reclusos entre condenados e
imputados, representando 14,56% del total de los delitos.'?

Por su parte, en el caso del microtrafico de estupefacientes, los
antecedentes que se tienen son informales, participando todos los mé-
dulos, resaltando los médulos de imputados. Estos antecedentes son
obtenidos por resultados de registros y allanamientos realizados en la
unidad penal.

Por su parte, la poblacién recluida de nacionalidad extranjera es
menor en relacién a la poblacién nacional.

Tabla 17
Detalle poblacion penal por nacionalidad

Nacionalidades existentes en poblacion penal

Argentina 3

Bolvia 2
colombia I
Peruano T
Rep.Dominicana H R
chie o 1948
Total 1.957

Fuente: Datos otorgados por la Oficina de Clasificacion del Establecimiento, agosto 2012.

La reinsercién social estd a cargo de la empresa concesionada, la cual
posee un equipo multidisciplinario donde la Gendarmeria de Chile
supervisa los planes y programas de intervencion, dentro de ellos se
encuentra un programa de trabajadores internos que se desempefian
en labores remuneradas por la empresa, siendo a la fecha un total de
150 internos contratados, distribuidos en labores de cocina interna,
mantencion, aseo, panaderia, reposteria, entre otros oficios.!*

El nivel educacional de los reclusos al ingresar en su mayoria
con escolaridad incompleta, alcanzando incompleto el 2° nivel ba-
sico. La oferta educacional del penal estd dada por el Colegio Juan
Luis Vives, RBD 15.777-5, que se encuentra fisicamente dentro de
la Unidad Penal, ofrece ensefianza bdasica y media de adultos. La

13 Datos Estadistica General Penitenciaria, Formulario 56-B mes de julio de 2012,
Oficina de Clasificacion.

14 Datos entregados por empresa concesionada del Establecimiento Penitenciario
de Rancagua, mes de agosto 2012.
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educacién media técnico profesional tiene diferentes especialidades
como: Productos del Cuero; Vestuario, Confeccién y Textil, y Electri-
cidad e Instalacién Sanitaria.

Los niveles educacionales estan distribuidos de la siguiente forma:

Tabla 18
Clasificacion educacional centro penal de Rancagua
Clasificacion Educacional Matricula
Educacion Bésica de Adultos 953 matriculados
Educacién Media Cientifica Humanista - 890 matriculados
Educacion Mé‘('i‘i'z‘a“Técnico Profesioﬁél """"""" 74 mat}iculados

Fuente: Datos entregados por empresa concesionada del Establecimiento Penitenciario de Rancagua, mes de agosto 2012.

Al mes de julio de 2012 se encuentran con beneficio Penitenciario de
Salida Dominical un total de 15 internos. Este es un ambito que se
repite en todos los centros penitenciarios del pais, cual es el nimero
de reos que cuentan con beneficios: al respecto, este centro presentaba
en dicho mes cuatro mujeres con permiso de salida de fin de semana,
lo que refleja que del 100% de la poblacion penal apenas un 1,45% de
los reos recibe beneficios Intrapenitenciarios.'®

Por otra parte, uno de los aspectos complejos de las carceles con-
cesionadas guarda relacion con el mantenimiento de lactantes en las
carceles. Al respecto, la situacion es critica en algunos casos. Por re-
glamento, la ley permite la estadia de menores de hasta un afo en los
centros del pais. Ello, tanto para fomentar el apego como para evitar
lo que se conoce con el nombre de “encarcelamiento de los nifios”.

Las medidas en este sentido son complejas de aplicar, puesto que
la situacién de las mujeres en los centros penitenciarios se ve altera-
da cuando se alejan los hijos. Ana Maria Stuven, investigadora de la
Universidad Catdlica de Chile, ha realizado un vasto estudio sobre la
situacién de las mujeres en las carceles de Chile y manifiesta la nece-
sidad de recurrir a medidas muy tajantes en torno a la situacion de las
mujeres en los centros penitenciarios. La situacién de abandono de
los hijos, asi como las depresiones de las reclusas evidencian un tema
no tratado en materia de politicas publicas.!® Frente a esta realidad,

15 Beneficios Intrapenitenciarios, beneficios que otorga Gendarmeria de Chile en
virtud del Decreto 518, Reglamento de Establecimientos Penitenciarios, fecha pro-
mulgacién de norma: 22.05.1998.

16 Stuven, Ana Maria y Fermandois, Joaquin 2011 Historia de las mujeres en Chile
(Santiago: Taurus).
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el debate recién se inicia. En el caso de este centro penal, a julio de
2012 residian nueve lactantes ubicados con sus respectivas madres en
dependencias individuales y especiales, adaptadas para la maternidad
e interacci6n con el lactante.

En el establecimiento penal existe una importante rotacién anual
promedio de reclusos, tanto de imputados como de internos condena-
dos, o egresa a través de diferentes beneficios otorgados por la norma-
tiva vigente. Esto afecta directamente a los programas de intervencion
y de apoyo a la reinsercién. Este es un punto crucial en términos de
planificacion. Este centro penal presenta casi la misma cantidad de
reos que ingresa y que salen por afno. Entre julio de 2011 y julio de
2012 ingresaron un total de 7.175 personas, de las cuales a julio de
2012 sélo permanecian 3.573. Esto lleva a que la rotacién de reos al-
canzé en un afio calendario 3.602 personas. Esto es justamente lo que
plantea el problema fundamental del sistema penitenciario, cual es el
retorno de los presos a la vida en libertad sin una revisién social de
su reincorporacién. La rehabilitaciéon, en este Centro Penal como en
la mayoria del pais, no consolida esta funcién del sistema penitencia-
rio. En el corto plazo la reincidencia en materia delictual en Chile en
centros de reclusién de sistema cerrado, como son las carceles conce-
sionadas, sobrepasa el 50%, esto significa que uno de cada dos reos
vuelve a delinquir.'”

Este establecimiento penitenciario concesionado de Rancagua se
destaca por apoyar con diferentes ofertas programaticas lograr rein-
sertar socialmente al recluso, sin embargo los programas de reinser-
cién social no arrojan resultados 6ptimos. La realidad de los bene-
ficios intrapenitenciarios evidencia escaso nivel de compromiso con
un buen comportamiento: sélo un 1,45% de los reos con beneficios y
apenas 150 internos desempefiandose en el area laboral son muestra
de una apatia y descontento al interior del Centro Penal'8. Asi, la can-
tidad de dinero invertido en centro no guarda relacién con la rehabi-
litacién prevista.

Por otra parte, existe una critica que se formula a los centros de la
cual Rancagua es fiel muestra: el beneficio de la licitacién en término
de “negocio” por recluso y de lo cual esta investigacién solo contribu-
ye con el dato real. Al dia cada concesionaria gana por cada interno $
18.778, esto es unos $ 35 por interno al dia.

17 Ver Informe Reincidencia y reinsercién. Buscando un futuro para los reclusos, en
<http://www.lyd.com/wp-content/files_mf/tp1034pol%C3%8Dticasdereinserci%C3%
93n.pdf>.

18 Dato entregado por empresa concesionada del Establecimiento Penitenciario de
Rancagua, mes de agosto 2012.
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Al afo se trata de una pérdida real para el Estado de casi U$S
10 millones, que dan cuenta del pago de una compensacién por
incumplimiento de contrato por sobrepoblacién, cuando esta su-
pera el 120% por dia en cada centro penitenciario. El Ministerio
de Justicia, y diversos especialistas, acusan recibo de la ausencia
del aumento de plazas reales en los centros penitenciarios y una
creciente sobrepoblacion de reos en las carceles del pais. Este pro-
blema se agudiza en la zona central, donde la Carcel de Santiago 1
llega al 155%."°

CONCLUSIONES

Los establecimientos penitenciarios se encuentran organizados en
los subsistemas cerrado (centros para reclusién o restricciéon de li-
bertad), semicerrado (centros de educacién y trabajo para tratamien-
to y reinsercion social), y abierto (centros de reinsercién social para
penas alternativas a la reclusién).?’ Existen en funcionamiento 84
unidades penales del sistema cerrado, 77 corresponden a “estableci-
mientos tradicionales” y siete a establecimientos denominados “esta-
blecimientos concesionados”. Estos tltimos comenzaron a funcionar
en 2006 y albergan en promedio al 25% de la poblacién penal actual
del sistema cerrado.

Los altos indices de hacinamiento y las malas condiciones de re-
clusién que presentaban nuestras carceles a fines de los afios noventa
llevaron al Estado chileno a buscar férmulas para enfrentarlas.

De ese modo, en 2001 -bajo el mandato del presidente Ricardo
Lagos Escobar-se decide la implementacién de una innovadora forma
de construir, mantener y prestar servicios para el régimen peniten-
ciario bajo el modelo de concesiones, denominado “Programa de Con-
cesiones de Infraestructura Penitenciaria”,?! incorporando al mundo
privado en esta tarea. El objetivo planteado fue la construccién de
diez nuevos recintos en un corto plazo, de los cuales a la fecha han
sido construidos y estan en funcionamiento sélo siete, ubicados en
Alto Hospicio, La Serena, Santiago, Rancagua, Concepcién, Valdivia
y Puerto Montt, estando préximo a inaugurarse el recinto de Anto-

19 Ver <http://radio.uchile.cl/noticias/163111/>.

20 MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 518. Reglamento de Esta-
blecimientos Penitenciarios. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 21 de
agosto de 1998.

21 MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS DE CHILE, Decreto N° 900. Fija Texto Re-
fundido, Coordinado y Sistematizado del DFL N° 164 de 1991, Ley de Concesiones de
Obras Publicas. Ministerio de Obras Publicas. Diario Oficial de la Republica de Chile.
Santiago, 18 de diciembre de 1996.
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fagasta y en etapa de elaboracién las otras dos unidades que seran
construidas en Santiago y Talca.

La Reforma Procesal Penal?? iniciada en 2000 ejercié un impacto
en el sistema penitenciario, la poblacién penal promedio del sistema
cerrado de esa época no superaba las 33.000 personas, hoy en dia el
promedio es de 53.139, en tanto que la variacién de las personas con-
denadas a penas alternativas (Ley 18.216 de 1983%%), pas6 de 30.000
a 49.843 en el mismo periodo, lo que descarta la idea de “la puerta
giratoria”, ya que s6lo ha cambiado su calidad procesal. Si en el afio
2000 la cantidad de condenados y procesados era similar, hoy dia la
cantidad de condenados en el sistema cerrado es de 42.711, imputa-
dos 11.298 y detenidos sélo 130, esto como resultado de juicios méas
rapidos. La estadistica de poblacién penal a mayo de éste afio nos
indica que en total se encontraban bajo el control de Gendarmeria
103.505 personas.?*

En el funcionamiento de estos establecimientos concesionados
intervienen tres actores; la Gendarmeria de Chile como administra-
dor de los recintos; la empresa privada que provee la construccion
de los recintos, su mantencion y equipamiento y la prestacion de los
servicios para la atencién de la poblacién penal (alimentacién, salud,
educacién, atenciones sociales, aseo, etc.); y la Inspeccién Fiscal, ente
dependiente del Ministerio de Obras Publicas, el cual regula la rela-
cién entre la Gendarmeria y la empresa. Esta relacion se encuentra
regulada por la Ley de Concesiones, las Bases de Licitacién (BALI) y
los Reglamentos de Explotacién de la Obra,* que se encuentran asig-
nados a las diferentes unidades. El resto de todas las actividades del
régimen penitenciario de estas unidades se encuentra regulado por
el marco normativo de la institucién, en tanto que para los estable-
cimientos tradicionales la construccién, mantencion y prestacién de
servicios corresponde exclusivamente al Estado.

En cuanto al hacinamiento, podemos decir que en las unidades
concesionadas este no se encuentra resuelto y controlado, por cuanto
las bases de licitacién establecen que las plazas totales de los recintos
s6lo pueden ser aumentadas hasta un 20%, lo cual se ha cumplido

22 LEY 19.696. Codigo Procesal Penal. Diario Oficial de la Republica de Chile. San-
tiago, 12 de octubre de 2000.

23 LEY 18.216. Establece Medidas que Indica como Alternativa a las Penas Privati-
vas o Restrictivas de Libertad y Deroga Disposiciones que Sefiala. Diario Oficial de la
Republica de Chile. Santiago, 14 de mayo de 1983.

24 GENDARMERIA DE CHILE. Estadistica de la Poblacién Penal del mes de mayo
de 2012. Departamento de Control Penitenciario, mayo de 2012.

25 Ibid. p. 1.

278



Loreto Correa Vera

parcialmente. En el Centro de Detencién Preventiva de Santiago I se
ha sobrepasado esa norma, lo que ha significado el pago de importan-
tes multas por parte del Fisco.

Sin embargo, la experiencia de las unidades concesionadas no ha
sido una respuesta para el sistema penitenciario en su conjunto. Las
plazas construidas no crecido a la par con el aumento de la poblacién
penal, si desde 2001 se construyeron cerca de 12.500 nuevas plazas,
la poblacién penal aumento en mas de 20.000 personas. El indice de
sobrepoblacion o hacinamiento de Chile es del 55%.?° A nivel sudameri-
cano Chile es el pais con la segunda tasa mads alta de poblacion recluida,
296 internos por cada 100.000 habitantes, superados s6lo por Guyana
Francesa y a nivel hemisférico por Estados Unidos con 730.7

Este analisis nos permite sostener que la construccién de los es-
tablecimientos concesionados no ha sido la solucién para el hacina-
miento de las cdrceles en Chile, por el aumento exponencial de la po-
blacién penal, pero sin duda ha mejorado la calidad de los recintos en
cuanto a sus niveles de seguridad, infraestructura, la mantencion de los
mismos, la prestacion de servicios de alimentacion, salud, educacion,
etc., para los internos, pero con un elevado costo cercano a los 18.000
pesos por dia.

La via legal parece ser la alternativa al hacinamiento. La reciente
publicacién de la Ley 20.588 de Indulto General®® ha permitido la con-
mutacion de los saldos de las penas privativas de libertad a reclusos
extranjeros, quienes han sido repatriados durante el mes de agosto de
2012, liberando en méas de 800 el numero de plazas en las unidades
del pais, principalmente en la regién de Arica y Parinacota, Tarapaca
y Antofagasta.

Otra importante iniciativa legal impulsada por el actual gobierno
esla Ley 20.603, que modifica la Ley N° 18.216, que establece medidas
alternativas a las penas privativas o restrictivas de libertad,?® permi-
tiendo la incorporacién de nuevas medidas que sustituyen a la carcel,
tales como: a) Remisién condicional; b) Reclusién parcial; ¢) Libertad
vigilada; d) Libertad vigilada intensiva; e) Expulsién, en el caso sena-
lado en el Articulo 34 y; f) Prestacion de servicios en beneficio de la

26 AREVALO, Sarcé, Alejandro. Planificacién Estratégica [diapositiva]. Santiago,
ANEPE, 2012. 74 diapositivas, col.

27 Ibid.

28 LEY N°20.588. Indulto General. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago,
1 de junio de 2012.

29 LEY N° 20.603. Modifica la Ley N° 18.216, que establece medidas alternativas a
las penas privativas o restrictivas de libertad. Diario Oficial de la Republica de Chile.
Santiago, 27 de junio de 2012.
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comunidad. La tecnologia también juega un rol fundamental en esto,
ya que esta ley contempla la implementacién del sistema de Monito-
reo Telematico, como sistema de control de la Reclusién Parcial y la
Libertad Vigilada Intensiva.

Este avance, junto con la medida de Expulsién y la Prestacién
de Servicios a la comunidad, puede tener impacto en las tasas de
poblacién recluida y, consecuentemente, en los niveles de hacina-
miento, permitiéndole a la judicatura contar con un abanico mas
amplio de sanciones que sélo la reclusién como forma de sancién
penal y control.

Un importante aspecto a considerar en términos de la situacién
de las cérceles en Chile es la tasa de reincidencia de las personas
condenadas a una pena de reclusion en el sistema cerrado. Las ci-
fras son contundentes: reincide en un 50,5% y las personas conde-
nadas a una pena alternativa a la reclusion reinciden en un 27,7%,
particular atencién debiera tener el Estado con el hecho que el com-
promiso delictual es diferente en uno y otro. La hipétesis teérica
que las carceles son centros de aprendizaje del delito, enmarcada
en la teoria del aprendizaje del delito se cumple también en Chile
(Teoria de Akers).

En cuanto a los beneficios intrapenitenciarios se observa un bajo
nivel de concesion de ellos, pero se debe dejar en claro que estos sélo
constituyen una de las actividades de reinsercién social y no un fin en
si mismo. Durante lo que va de este afno se han otorgado mas de 4.300
permisos de salida en el pais. Estos consisten en Salida Esporadica;
Salida Dominical; Salida de Fin de Semana y Salida Controlada al
Medio Libre?!, y son concedidos en recintos concesionados y tradicio-
nales, no existiendo diferencias en ambos sistemas, pues la regulacién
corresponde a la misma normativa (Decreto (J) N° 518, Reglamento
de Establecimientos Penitenciarios®?).

Aun no existen estudios sobre la reincidencia de las personas que
egresan de un establecimiento concesionado versus las que egresan de
un establecimiento tradicional. Sin embargo, en el primer tipo de re-
cintos la prestacién de servicios psicosociales se encuentran concesio-
nados y en el segundo son realizados por profesionales de la Gendar-
meria, por lo que es importante revisar y analizar si este importante

30 AREVALO, Sarcé, Alejandro. Planificacién Estratégica [diapositivas]. Santiago,
ANEPE, 2012. 60 diapositivas, col.

31 MINISTERIO DE JUSTICIA DE CHILE, Decreto N° 518. Reglamento de Esta-
blecimientos Penitenciarios. Diario Oficial de la Republica de Chile. Santiago, 21 de
agosto de 1998.

32 Ibid.
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area del tratamiento y reinsercién ha sido positiva o negativa para el
sistema penitenciario en su conjunto.

En cuanto a los ingresos en los recintos concesionados, no existen
requisitos especiales o diferenciadores, s6lo corresponde a la facultad
administrativa de Gendarmeria de Chile, siendo importante aclarar
que muchos de estos recintos han venido a reemplazar a los antiguos
recintos tradicionales y sélo en Santiago y Concepcién ha correspon-
dido a la creacién de nuevos recintos.

La atencién de salud, al igual que otras prestaciones, presenta
considerables diferencias entre un establecimiento concesionado, de-
bido a que en esta ha habido una fuerte inversién privada contempla-
da en la licitacién de los recintos, presentando un equipamiento de
muy buen nivel para la atencién primaria de salud, para tratamiento y
terapias médicas, lo que no ocurre en los establecimientos tradiciona-
les, con excepcion del Hospital Penitenciario ubicado en el Centro de
Detencién Preventiva Santiago Sur.

El estudio presentado solo muestra, por motivos de espacio, lo
acontecido en las carceles de Alto Hospicio, La Serena y Rancagua,
comprendi6é también a las unidades de la zona norte, centro y sur
del pais, pudiéndose apreciar que las personas recluidas en el norte
del pais corresponden sobre un 90% aproximadamente a reclusiones
por delitos asociados al trafico de drogas. En tanto, esa cifra se equi-
para en la zona centro con delitos asociados a la propiedad y delitos
contra las personas. Finalmente, en la zona sur, atin el delito contra
la propiedad es superior a los delitos asociados al trafico de drogas.
Esta diferenciacion “geografica” del delito debe ser una senal de alerta
particularmente en la zona del extremo norte de Chile y sus vecinos.
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ALTERNATIVAS A LA
“GUERRA CONTRA LAS DROGAS”

ANALISIS DE NUEVOS ENFOQUES EN POLITICAS
DE PREVENCION DEL USO PROBLEMATICO
DE DROGAS Y SU POSIBLE IMPACTO EN
LA CONVIVENCIA CIUDADANA EN URUGUAY

EN LOS ANOS RECIENTES, Uruguay est4 experimentado un proceso
de construccién de alternativas en politicas de drogas, bajo el princi-
pio de “responsabilidad comuin y gestién compartida”, y el impulso de
estrategias de “Reduccion de Riesgos y Dafnos” (RRDD). Las mismas
han demostrado ser eficaces en las intervenciones comunitarias, en
especial con poblaciones en situacién de mayor vulnerabilidad social
y en poblacion general con baja percepcion de los riesgos.

A partir de propuestas de regulacién de los mercados de alcohol
y de marihuana por parte del Estado, se identifican algunas dimensio-
nes para el analisis, en el contexto de construccién de una politica méas
equilibrada entre Estrategias de Control de Oferta y de Reduccion de la
Demanda de Drogas, con criterios de equidad y proporcionalidad entre
el dafio y la pena en un marco de derechos y garantias, acompariadas
del impulso de Programas y Planes de Prevencién con participacion
de diversos actores sociales.

Los beneficios de estos nuevos modelos permiten un marco para
centrar la mirada en las personas y sus entornos, en précticas socio-
sanitarias que incorporan las dimensiones del lazo social, fortalecien-

* Licenciado en Psicologia, egresado de la Universidad de la Republica (Uruguay),
Socioanalista.
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do las capacidades de autorregulacién de los colectivos, apostando
a relaciones de proximidad y de apoyo, en procesos de construccion
cultural del cuidado de si, sin embargo atin se identifican desafios vin-
culados a los diferentes niveles de aplicacion e impacto que dichas po-
liticas de regulacién tienen sobre las pautas socio-culturales de consu-
mo de distintos objetos (entre ellos las drogas), considerando también
el escenario actual de percepciones sociales acerca de la seguridad
ciudadana y de la asociacién drogas-delito...

Lejos de superar los multiples conflictos de intereses que confor-
man el principal objeto de estudio de cualquier “geopolitica” de las
drogas, el desafio es no abandonar una posicién critica desde la com-
plejidad y la integralidad de cualquier abordaje.

La evidencia cientifica a nivel internacional ha demostrado cémo
la concepcion de “guerra a las drogas” y los enfoques prohibicionistas
han sido ineficaces en el logro de sus metas, registrandose un aumen-
to sostenido de los consumos problematicos a nivel global, mayores
niveles de violencia y corrupciéon que los que se pretendia evitar...
situacién que ha llevado a ser revisada en muchas partes del mundo.

En Uruguay se constata el aumento del consumo de drogas
(legales e ilegales) entre las poblaciones jévenes, junto al descenso
en la edad promedio de inicio. Estos fenémenos se evidencian a
pesar de llevar afios en camparias de sensibilizacién, promocién de
salud y prevenciéon de conductas de riesgo, desde distintas respues-
tas institucionales.

Se vuelve necesario aceptar que la sola transmisién de informa-
cién (aunque sea veraz), que las camparnias basadas en los peligros de
las drogas o las actividades de “habilidades de vida” que no revisten
la calidad de Programas, no parecen por si mismas generar los resul-
tados esperados a nivel de reduccién de la demanda, sin por lo menos
considerar los factores socioeconémicos, culturales o del universo de
significaciones que se ponen en juego en el fenémeno de las drogas.

El presente trabajo parte de considerar que no es posible proble-
matizar “el consumo de drogas” sin contextualizarlo, que detras de
todo “problema de drogas” se encuentran entre otros aspectos con-
flictos de subjetividades, de sistemas de valores y creencias que no
siempre conviven armoénicamente.

El objetivo es instalar lineas de visibilidad, de analisis y de enun-
ciacién sobre algunas politicas de regulaciéon de mercados de drogas
en Uruguay, en el marco de procesos de revisiéon de las politicas de
drogas a nivel mundial.

Muchas de las intervenciones en el campo de la prevencién par-
ten de una necesaria “decodificacién” de las necesidades de colectivos
o individuos especificos (prevencion selectiva o indicada), luego ex-
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presadas en dispositivos a través de acciones para promover el au-
mento de la percepcién de los riesgos y, por tanto, la posibilidad de
modificacién de algunas dindmicas y contextos de consumo.

La construccién de politicas de regulaciéon de mercados de dro-
gas deberia realizarse desde la singularidad y, a la vez, desde la com-
plejidad del fenémeno del uso de las mismas, teniendo siempre en
cuenta la interaccion entre tres dimensiones que estdn presentes en
todo momento:

- El marco social (reglas, normas y rituales).
- Las habilidades y estructuras de vida de las personas.

- La disponibilidad de drogas, los mercados.

Las drogas se han utilizado a lo largo de toda la historia de la hu-
manidad, siendo un componente esencial y funcional de todas las
sociedades al servicio del cumplimiento de actividades religiosas o
“sagradas”, funciones terapéuticas, sociales, relacionales, recreativas,
productivas, etc. La revision critica de pautas culturales, la modifica-
cién de actitudes y de contextos, el valor simbdlico y material de las
drogas son los aspectos a trabajar.

Tan antiguos como el mismo uso de drogas han sido los esfuerzos
por controlar y fiscalizar el uso de sustancias con capacidad para alte-
rar la conciencia, por diversos motivos sobre los que no abundaremos
aqui. Pero también es muy antiguo el conocimiento de cémo las dis-
tintas sociedades controlaron y regularon el uso de las drogas, ya sea
por la via de la cultura, el aprendizaje o los mecanismos informales
del control social.

Cada sistema de convivencia define lo que es un uso legitimado
o no legitimado de drogas segtin sus parametros de referencia, pero
también segin su capacidad colectiva de autorregulacién. El marco
social (leyes, normas y rituales) parece ser un factor importante para
el “control” del consumo de drogas, pero también coexiste una dimen-
sién socio-cultural de funcionamiento “autorregulado” constituida
por las practicas del lazo social y por aquellos consumos no proble-
maticos, que en términos absolutos representan la gran mayoria.

Las formas de control global por parte de la ley penal y la politica
criminal es una modalidad relativamente nueva en la historia humana
(segunda década del siglo XX), momento en el cual se fueron sentan-
do las bases de lo que, cuarenta afios después, en el afio 1961, sera la
Convencién Unica de Estupefacientes. Durante décadas fue impensa-
ble que en el marco de los organismos internacionales se cuestionara
la Convencién, mucho menos que se pensara en modificarla o mejo-

285



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

rarla, pero como todo fruto de la cultura humana fueron un producto
de su tiempo con sus potencialidades y sus debilidades, deberian ser
hoy criticamente revisadas, modificadas y mejoradas.

A propésito de ello, en diferentes paises y regiones en particular
de América Latina se han dado en las dltimas dos décadas diferentes
pasos tendientes a flexibilizar los enfoques de politicas sobre drogas
basados en este instrumento legal que deja poco margen para otros
enfoques y que ha mostrado ser muy poco eficaz para el logro de los
diferentes objetivos que se propone. Es reciente la aprobacién por
voto popular en los Estados de Colorado y Washington (EE.UU.) de la
despenalizacién del uso recreativo del cannabis. En varios paises de
Europa existen desde hace afios experiencias en la misma direccién:
sobre regulacién parcial, descriminalizacion, reduccién de riesgos y
dafios en estrategias.

Principios filos6ficos y estratégicos de las politicas:

- Derechos humanos, respeto de derechos y garantias en todas
las dimensiones.

- Compromiso con la salud, la convivencia y el desarrollo hu-
mano con equidad.

- Democracia, cooperacion, responsabilidad comun, equitativa-
mente compartida.

- Integralidad, equilibrio y transversalidad. Abordaje complejo
e interinstitucional, cooperacién con la sociedad civil, ampli-
acion de las visiones y modalidades de intervencién.

- Participacién, gestion compartida de los riesgos y responsabi-
lidad social compartida.

- Evidencia cientifica y buenas practicas. Politicas de drogas ba-
sadas en informacién y conocimiento de base cientifica o de
buenas practicas debidamente evaluadas.

- Politicas de regulacién y autorregulacion en el territorio (de-
scentralizacién).

EL CONTEXTO POLITICO EN URUGUAY PARA ESTRATEGIAS

DE REGULACION EN DROGAS

La Comisién de Adicciones de la Camara de Representantes realizé en
el afio 2010 una serie de recomendaciones por medio de un informe
“en mayoria” respecto a las Politicas de Drogas. Las mismas hacen
referencia a que éstas deben ser “esencialmente de Estado, sustenta-
das en amplios acuerdos que posibiliten lograr objetivos estratégicos
como la reduccién de dafios producidos por el uso problemaético de
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drogas (legales e ilegales) y la resolucién de aquellos problemas que se
asocian a estos consumos”.

Asimismo, expresa que los principios rectores de las Politicas de
Drogas son: el respeto a los derechos humanos, el realismo, la solida-
ridad, la busqueda de eficacia, eficiencia e integralidad. Otro aspecto
importante del Informe hace referencia a que estas politicas deben
sustentarse sobre la base de un enfoque multi y transdisciplinario que
integre el conocimiento cientifico.

Desde el punto de vista de la intervencién con los usuarios proble-
maticos hay que situar a los mismos como usuarios del sistema de sa-
lud y no como delincuentes, sin dejar de comprender que el consumo
“cero” debe ser tenido en cuenta para un porcentaje de esta poblacién.
Se declara que “la regulacion de la produccién y el consumo, sumado
a un fuerte énfasis en lo educativo y sanitario, es la via mas acertada.
Reducir los dafos y gestionar los riesgos de la produccion y el consu-
mo de drogas legales e ilegales resulta imprescindible”, también “la
necesidad de que se profundicen e implementen politicas educativas,
en el campo de las drogas legales e ilegales, de forma sistematica para
formar parte de una politica publica integral” (Comisién de Adiccio-
nes, Camara de Representantes, 2010).

En junio de 2012, el gobierno de José Mujica presenta el docu-
mento del Poder Ejecutivo “Estrategia por la vida y la convivencia”
promoviendo 15 medidas sobre seguridad y convivencia ciudadana en
la que plantea: “Una estrategia que pretenda abordar la inseguridad
publica como problema debe plantearse la convivencia como solucién
y tener como objetivo principal vencer el miedo en la sociedad a partir
de garantizar los derechos humanos y la seguridad de sus habitantes.
La politica de seguridad no puede estar construida sobre el temor, ni
ser una respuesta intempestiva a éste. La fractura social y el quiebre
cultural que atn existe en el pais explican en parte una situacién nega-
tiva que no queremos que se consolide en forma definitiva”.

En dicho marco, se establece un:

“Abordaje integral de la problematica de las personas afectadas por el
consumo problematico de drogas y su entorno que implica la genera-
cién de una estrategia integral e interinstitucional para actuar sobre
las principales consecuencias del consumo de drogas en particular de
la pasta base de cocaina... y la legalizacion regulada y controlada de la
marihuana”, entre otras medidas.

El 8 de agosto de 2012 el Poder Ejecutivo remitié al Parlamento para
su aprobacién un proyecto de ley que establece que el Estado “asumi-
ra el control y la regulacion de las actividades de importacién, pro-

287



EL LABERINTO DE LA INSEGURIDAD CIUDADANA

duccién, adquisicion a cualquier titulo, almacenamiento, comerciali-
zacion y distribucién de marihuana o sus derivados”.

Durante el afio 2012 la Junta Nacional de Drogas (JND), la Uni-
versidad de la Republica (UR) y la Fundacién Fiedrich Ebert Stiftung
Uruguay (FESUR) realizaron un ciclo de conferencias sobre politicas
de drogas y regulaciéon de mercados, con el aporte de destacados cien-
tificos internacionales que se inici6é con la propuesta gubernamental
de legalizar la produccién y venta de marihuana.

En estas conferencias, investigadores de Estados Unidos (Drug
Policy Alliance, Oficina en Washington para Asuntos Latinoamerica-
nos-WOLA) y de Europa (Universidad de Amsterdam, Trasnacional
Institute-TNI, Universidad de Warwik, Universidad Complutense de
Madrid y Transform Drug Policy Foundation) dieron a conocer el re-
sultado de sus investigaciones a estudiantes, profesionales universi-
tarios, periodistas y organizaciones sociales, expusieron diferentes
Modelos de Regulaciéon de mercados de Drogas que se han venido
instrumentando en diferentes partes del mundo, asi como su relacién
con las Convenciones Internacionales.

En estas conferencias se generaron espacios de profundizacion
acerca de los distintos principios rectores y lineamientos estraté-
gicos necesarios que deberian tenerse en cuenta para regular el
mercado de la marihuana en Uruguay produciendo importantes in-
sumos sobre la multidimensionalidad y complejidad del tema, con-
siderando el conocimiento cientifico como uno de los ejes centrales
del disefio de estas Politicas Publicas inclusivas basadas en los Dere-
chos Humanos, la Salud Puablica y la Convivencia Ciudadana, hasta
que finalmente se presenté en noviembre de 2012 el Anteproyecto de
Ley sobre la regulacién del mercado de cannabis para su discusién
parlamentaria.

Asimismo, forman parte de este proceso las principales conclu-
siones de la Comisién Latinoamericana sobre Drogas y Democracia,
creada por los ex presidentes Fernando Henrique Cardoso de Brasil,
César Gaviria de Colombia y Ernesto Zedillo de México e integrada
por 17 personalidades independientes, la comision evalué el impacto
de las politicas de “guerra a las drogas” y formul6 recomendaciones
para estrategias mas eficientes, seguras y humanas. Las propuestas
presentadas en esta Declaracién configuran un profundo cambio de
paradigma en la comprensiéon y enfrentamiento del problema de las
drogas en América Latina.

Actualmente, la Comisién Global de Politicas de Drogas tiene el
propésito de “llevar al nivel internacional una discusién cientifica-
mente fundada acerca de las maneras humanas y efectivas de reducir
el dafio causado por las drogas a las personas y a las sociedades”.
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En su dltimo informe, publicado en junio de 2011, realiza las si-
guientes recomendaciones:

- Romper el tabt. Buscar un debate abierto y promover politi-
cas que reduzcan los dafios relacionados con el uso de drogas
y con las politicas de fiscalizacién de drogas. Incrementar la
inversién en investigacion y anélisis del impacto de diferentes
politicas y programas.

- Reemplazar la criminalizacién y el castigo de las personas que
usan drogas por la oferta de servicios de salud y tratamiento
para aquellos que los necesitan.

- Alentar que los gobiernos experimenten modelos de regulaciéon
legal de las drogas (con cannabis, por ejemplo) que estan dis-
efiados para socavar el poder del crimen organizado y sal-
vaguardar la salud y la seguridad de sus ciudadanos.

- Establecer mejores mediciones, indicadores y metas para
medir el progreso.

- Cuestionar, méas que reforzar, los conceptos erréneos comunes
sobre los mercados de drogas, su uso y la dependencia que pro-
vocan.

- Los paises que contintian invirtiendo mayormente en un en-
foque de aplicacién de la ley (a pesar de la evidencia) deberian
enfocar sus acciones represivas en el crimen organizado y los
traficantes de drogas violentos, para reducir los dafios asocia-
dos con el mercado de drogas ilicitas.

- Promover penas alternativas para vendedores de pequena es-
cala y vendedores de drogas primarios.

- Invertir més recursos en prevencion basada en evidencia, con
un foco especial en la juventud.

- Ofrecer una gama de opciones amplia y de facil acceso para
el tratamiento y la asistencia de la dependencia a las drogas,
incluyendo tratamientos de sustitucién y de prescripcion de
heroina, con especial atencién para aquellos con mayor riesgo,
que incluya a quienes estan en prisiones y otros contextos de
encierro.

- El sistema de las Naciones Unidas debe proporcionar liderazgo
en la reforma de la politica global de drogas. Esto implica pro-
mover un enfoque efectivo basado en evidencia, apoyar a los
paises para que desarrollen politicas de drogas que se adapten
a sus contextos y respondan a sus necesidades, y asegurar co-
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herencia entre las diversas agencias, politicas y convenciones
de la ONU.

- Actuar con urgencia, puesto que la guerra a las drogas ha fra-

casado se necesita con urgencia un cambio de politicas.

LOS CASOS
A continuacién se presentan las dos iniciativas para las drogas maés
consumidas en Uruguay:

Estrategia sobre Politicas publicas de Regulacién en Alcohol. Esta ba-
sada en cinco aspectos fundamentales:
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Temporalidad: la propuesta prevé tener un punto inicial y uno
final que permita una evaluacién de todas las medidas im-
plementadas. En la mayoria de los casos, las medidas posi-
bles de implementar no han sido probadas para la cultura
especifica y sélo se cuenta con pardmetros y estimaciones in-
ternacionales que es necesario validar. Una vez evaluadas, se
mantendran las que resultaron exitosas, se ajustaran las que
correspondan y se eliminaran aquellas que no obtengan resul-
tados positivos. Se recomienda una estrategia que abarque el
periodo 2012-2015.

Consenso: se buscard la mayor cantidad de adhesiones a la
misma, en particular: Ministerio de Salud Publica, Ministerio
de Economia, Ministerio de Desarrollo, INAU, Ministerio del
Interior, intendencias departamentales y municipios, empresas
publicas y privadas, sindicatos, consumidores, organizaciones
de la sociedad civil y poblacién en general.

Autosustentable: la misma debe contar con financiacién propia
y acorde para las propuestas planteadas. Los recursos pueden
obtenerse a través de cambios en la tributacién, nuevos recur-
sos como los permisos de venta u otros que sean asegurados
por la Rendicién de Cuentas.

Intensidad variable: destinard en el primer afio una gran
cantidad de recursos para promocionar y comunicar la nueva
filosofia respecto al consumo de alcohol. Se debe actuar en
primera instancia sobre los discursos publicos, se torna rel-
evante analizar los discursos emanados de los medios de co-
municacién masiva ya que su posicion en la estructura social
hace que sus dichos tengan un impacto y una influencia mayor
que otros, tanto en la definicién y delimitacién del fenémeno
como en el disefio e implementacién de las estrategias a lle-
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varse a cabo y en el compromiso que le cabe a la comunidad
organizada.

Las campanas multimedios conjuntamente con las medidas
sanitarias y de fiscalizaciéon deben ser fuertemente anuncia-
das. Debido al alto costo de este mecanismo y basdandose en el
posterior refuerzo que surja de la interaccién social, la misma
puede ir disminuyendo respecto al primer afio (ejemplo: seg-
undo afno 50% del primero, tercer y cuarto afo 25%).

- Evaluacién: de acuerdo con el punto 1, se hace necesario in-
corporar para cada accién propuesta el objetivo y el método
de medicién. Este debe contar también con la financiacién
necesaria.

En cuanto a las acciones propuestas por la estrategia:

- Disminuir la accesibilidad y disponibilidad de bebidas al-
cohélicas.

- Actuar sobre la informacién y concienciacién social, funda-
mentalmente sobre la percepcién del riesgo y conciencia de
enfermedad.

- Regulacién de la publicidad.

- Reducir los danos asociados por consumo en determinadas sit-
uaciones, en especial la violencia y la siniestralidad de transito
y laboral.

- Asegurar una asistencia sanitaria basada en criterios de evi-
dencia cientifica.

- Regulacién de la venta.
- Nueva estructura tributaria.

- Unificar la normativa respecto al alcohol, tanto en alcance
como en jerarquia.

EPIDEMIOLOGIA

“Las politicas publicas que son efectivas en reducir el nivel promedio
de consumo tienen la potencialidad de reducir los episodios de alto
consumo y problemas de consumo de alcohol en la poblacién joven.

El consumo per cdpita anual —en litros de bebida alcohdlica pura- es
6,13 a nivel mundial; correspondiendo el 28,6% de este consumo a
alcohol ilegal o producido en casa. La zona geografica con mayor con-
sumo de alcohol corresponde al hemisferio norte, especialmente Ru-
sia, mientras que América tiene un consumo medio. Paises con alta
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influencia musulmana tienen menores niveles de consumo, lo que se
da especialmente porque en muchos de ellos esta prohibido el consu-
mo de esta sustancia.

Uruguay presenta un consumo algo por encima del promedio mun-
dial (6,38 litros de alcohol puro per cdpita en mayores de 15 afios). La
manera en que la salud se define y se valora dentro de una sociedad
tiene implicaciones importantes para la politica sobre alcohol. Si se
define de manera limitada como la ausencia de enfermedad, entonces
el enfoque a menudo se deposita en el tratamiento para la dependencia
del alcohol y el manejo clinico de discapacidades relacionadas con el
alcohol [...].”

a) Prevalencia
Segtin consigna la Quinta Encuesta Nacional sobre Consumo de Dro-
gas en Hogares realizada en 2011 por el Observatorio Uruguayo de
Drogas de la Secretaria Nacional de Drogas, el alcohol es la droga
mas consumida por los uruguayos. Nueve de cada diez personas en-
tre 15 y 65 afios lo ha probado alguna vez en la vida; casi un 74% ha
consumido alcohol en los dltimos 12 meses y algo mas de la mitad de
los uruguayos lo consumen habitualmente. Comparados en forma ge-
neral con los datos de 2006 se presenta un aumento estadisticamente
significativo de los tres indicadores.

Como principales caracteristicas del perfil del consumo en-
contramos:

- Los hombres presentan porcentajes de consumo superiores a
las mujeres para todos los rangos de edad. En ambos sexos el
mayor porcentaje de consumidores se encuentra entre los 18 y
25 afios, presentando luego un descenso, siendo este méas pro-
nunciado en las mujeres a medida que avanza la edad.

- No obstante ello, se observa que en las personas mas jévenes
es donde se presenta la menor diferencia de consumo entre
sexos. En poblacién adolescente (13 a 17 afios) existe una total
equiparacion de consumo.

Tabla 1
Indicadores de consumo de alcohol
Consumo alguna vez en la vida 92,4
Consumo en los dltimos 12 meses : 74,0
Consumo en los dltimos 30 dias 55,3

Fuente: V Encuesta Nacional sobre consumo de drogas en hogares (OUD 2011), total de la muestra.
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Tabla 2
Evolucion del consumo

Indicadores de consumo o 1998 2001 2011

Consumo alguna vez en Ia vida 78,5 80,5 92,4

Consumo en los Ultimos 12 mese: ' “'65,2 I

Consumo en los Ultimos 30 dias 46,3

e
512 501 553

Fuente: V Encuesta Nacional sobre consumo de drogas en hogares (OUD 2011), total de la muestra.

Figura 1
Consumo alcohol (Ultimos 30 dias) controlado por sexo y edad

80
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50 —— Hombre
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De12a17 18a25 26a35 36a45 46 a 55 56 a65

Fuente: V Encuesta Nacional sobre consumo de drogas en hogares (OUD 2011), total de la muestra.

b) Dinamica del consumo

La edad de inicio promedio de los uruguayos para el alcohol es 16,6
anos siendo la edad mas frecuente de inicio los 15 afios. Sin embargo,
segun se observa en la Figura 2, las generaciones mas jovenes presen-
tan una edad de inicio mas temprana, lo que constituye una mayor
probabilidad de uso problematico en el futuro como asi también au-
menta las probabilidades de consumo de otras sustancias.

(Ver Figura 2 en pagina siguiente)
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Figura 2
Edad de inicio segun sexo y edad

25

20

5 - 5 —*— Hombre

—%— Mujer

0

15a17 18a25 26235 36245 46 a 55 56 a 65
—*— Hombre 13,69 14,87 15,35 16,21 17,21 17,35

—*— Mujer 13,95 15,6 16,56 17,63 18,84 20,05

Fuente: V Encuesta Nacional sobre consumo de drogas en hogares (OUD 2011), total de la muestra. Base: Consumieron alcohol alguna
vez en la vida.

¢) Uso nocivo del alcohol

Intoxicacion y dependencia

Las situaciones vinculadas al consumo que potencialmente o de he-
cho afectan la salud del individuo ya sea en su esfera bioldgica, psico-
l6gica o social fueron medidas en el estudio de hogares 2011, siguien-
do los criterios del AUDIT en lo concerniente al consumo nocivo y la
dependencia de sustancias. Del mismo modo se incorporaron en este
mismo estudio indicadores para medir los episodios de intoxicacién
por consumo, un aspecto que muchas veces no es tratado con la im-
portancia que merece.

Estimacion del niimero de usuarios problemdticos

Para definir el uso nocivo de alcohol no sélo se consideran aquellos
indicadores relacionados con dependencia o problemas interperso-
nales y sociales sino que también se tienen en cuenta los indicadores
de episodios de intoxicacién en ingestas habituales o puntuales, en el
primer caso como buen predictor del desarrollo de una dependencia
y en el segundo como indicador de riesgo puntual (fundamentalmen-
te sanitario).

Al igual que lo que sucede con la poblacién general, la droga con
menor percepcion del riesgo en los adolescentes es el alcohol. El 75%
de los estudiantes piensa que el consumo ocasional de alcohol no tie-
ne riesgos o que estos son leves.

Teniendo en cuenta los efectos reales del consumo de esta sustan-
cia y los niveles de ingesta declarados, los valores presentados verifi-
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can, una vez mas, el tipo de percepcién que la poblacion joven tiene
de estas sustancias: poco dafinas y de bajo riesgo.

Figura 3
Perfil de consumidores de alcohol (%)

7 55
E— O No problematico Los resultados indican que casi uno de
10,5 cada cuatro consumidores de alcohol en el
O Riesgol| Gltimo afio presenta uso nocivo de alcohol,
. 77 con diferentes riesgos y modalidades y
u O Riesgo Il por lo tanto que requieren intervenciones
— especificas. En términos absolutos esto
e ——
B Riesgo Il representa a 260.000 personas.

Fuente: Consumidores Ultimos 12 meses. V Encuesta Nacional sobre consumo de drogas en hogares (OUD 2011).

Percepcion del riesgo

“La percepcién de riesgo es una medida subjetiva de percepcién del
dafo asociado al consumo de determinada droga. Es una actitud o
predisposicién que participa de alguna manera en lo conductual. Es
una construcciéon subjetiva, una interpretacién del individuo con-
creto pero que se nutre también de las representaciones sociales de
su entorno.

En el caso de las drogas, el alcohol es el que presenta la menor
percepcion de riesgo en su consumo tanto ocasional como frecuen-
te de todas las drogas. Uno de cada cuatro consumidores frecuentes
considera que hay riesgo nulo o casi nulo de que éste tenga algin
peligro. Asociada la percepcion del riesgo al consumo, diversos estu-
dios consignan que el consumo de alcohol disminuye la percepcion de
riesgo de otras drogas como marihuana, cocaina, etc.

El alcohol es la droga que presenta la edad de inicio mas baja.
En el total de estudiantes, la edad promedio de inicio del consumo
de alcohol es de 12,8 anos. El 14% de los joévenes experimenté con
esta sustancia antes de ingresar al ciclo secundario, es decir antes
de cumplir 12 afios; en tanto que al llegar a los 13 anos casi el 44%
lo hizo.”

Los hombres presentan una mayor precocidad en el consumo de
alcohol, diferencia que tiende a disminuir entre los hombres y muje-
res de 2 CB. En tanto que la regién del pais donde residen no incide
en la edad en que prueban por primera vez alcohol (ver Figura 4 en
pagina siguiente).
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Figura 4
Edad promedio de experimentacion con alcohol segtn curso

2CB 1BD 3BD

Fuente: consumidores experimentales.

Edad promedio de experimentacion con aIcohoITs:Z?:érea geografica, sexo, curso y dmbito educativo.
Edad de inicio
Total de estudiantes 12,83
Montevideo : 12,79
Interior : 12,88
2CB ; 12,07
1BD 13,07
3BD 14,02
Hombre 12,47
Mujer 13,16
Establecimiento pablico : 12,82
Establecimiento privado 12,90

Fuente: Consumidores experimentales.

Frecuencia de consumo

La frecuencia del consumo de alcohol es utilizada como indicador del
riesgo de dependencia de los jévenes, en tanto que la intensidad de
consumo en cada oportunidad es un indicador de abuso por ingesta
y se vincula a otros riesgos asociados, a saber accidentes, lesiones,
cuadros agudos de intoxicacion, etc.
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En lo que respecta a la frecuencia, se encuentra que el 37% de los
consumidores actuales declara que toma bebidas alcohélicas varios dias
a la semana, siendo el 6% de éstos los que lo hacen todos los dias, con
lo que este uso regular puede estar indicando situaciones de uso proble-
matico del alcohol. El restante 63% consume alcohol los fines de semana
Unicamente, con lo que se estaria frente a un consumo, si bien actual,
maés ocasional y asociado al tiempo de ocio y ocasiones festivas y sociales.

La frecuencia de consumo de alcohol de los estudiantes no presenta
diferencias por lugar de residencia, manteniéndose en Montevideo e inte-
rior del pais las mismas proporciones entre aquellos que consumen solo
los fines de semana y los que lo hacen todos o varios dias a la semana.

Contrariamente, si se presentan diferencias significativas entre
hombres y mujeres, siendo mucho mayor el consumo diario o varios
dias semanales en los primeros, en tanto que en las mujeres predomi-
na el uso de alcohol sélo los fines de semana.

En las generaciones més jévenes se evidencia un consumo maés
frecuente de alcohol; beben diariamente el 9% de los consumidores
actuales de 2 CB y el 6% de los de 1 BD, en tanto no alcanza a ser el
2% de los que cursan 3 BD quienes se encuentran en esta situacion.

La intensidad del consumo de alcohol se aborda también desde
los episodios de intoxicacién por ingesta declarados por los estudian-
tes. El 66% de los consumidores actuales tuvieron uno o mas episo-
dios de intoxicacion en los dltimos 15 dias. Esto significa que, en las
dos semanas previas al relevamiento de datos, 1 de cada 3 estudiantes
superd, una o mas veces, los niveles de intoxicacién alcohdlica.

Las diferencias por curso y area de residencia no son muy pro-
nunciadas; en tanto que la distribucién por sexo arroja una diferencia
de 10 puntos porcentuales, siendo mas hombres, relativamente, los
que presentan episodios de intoxicacién por alcohol.

Tabla 8
Episodios de intoxicacion de alcohol por ingesta

%

Hombre 7.8
ijer
Montevideo

Interior :

65,7
66,7

Fuente: consumidores actuales.
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Respecto a la cantidad de intoxicaciones protagonizadas por cada es-
tudiante que consume actualmente alcohol, se encuentra que en los
ultimos 15 dias el 26% tuvo cuatro o mas, en tanto el 21% registré dos
o tresy el 19% sélo una.

La distribucién por sexo muestra, como era esperado, que los
hombres registran mayor cantidad de episodios de intoxicacion, el
349% presenta cuatro o mas en el periodo de referencia, en tanto en la
misma situacion se encuentran el 19% de las mujeres.

Figura 9
Cantidad de intoxicaciones en los Ultimos 15 dias segun sexo (%)

45
40
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f
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| I

Ninguna vez Solo unavez  entre 2 y 3veces  cuatro y mas
veces

Fuente: consumidores actuales.

Sobre la intensidad de consumo de alcohol también se incluye un in-
dicador subjetivo que refiere a la cantidad de dias que los estudian-
tes consideran que tomaron maés de la cuenta y, por esto, estuvieron
“borrachos”. Del total de consumidores actuales, el 61% (65% de las
mujeres y 57% de los hombres) considera que estuvo en esta situacién
por lo menos una vez en los dltimos 30 dias.

Puede observarse que el abuso medido objetivamente no tiene su
correlato en las percepciones de los estudiantes sobre los estados de em-
briaguez, ya que sélo la mitad de los que ingirieron alcohol en niveles
superiores al de intoxicacién consideran que estuvieron “borrachos”.

De la ultima Encuesta Nacional de Hogares se estima que de los
usuarios problemaéticos de alcohol que demandaron tratamiento sé6lo
el 10% ha buscado ayuda profesional en centros especializados. En
la mayoria de los casos se consigna a Alcohdlicos Anénimos como el
lugar de consulta.

298



Augusto Vitale Marino

En relacion a los centros de tratamiento especializados en adic-
ciones, el Primer Censo Nacional y Segundo en Montevideo de Cen-
tros de Tratamiento y Usuarios de Drogas llevado a cabo por el OUD
en 2010, consigna que “la demanda de tratamiento de alcohol repre-
senta apenas el 9,3% de la totalidad de los casos. La atencién en estos
casos es mayoritariamente en centros privados”.

Estaria plantedndose una estrategia de regulacién como accién
sistemaética, interconectada y sinérgica para reducir los riesgos y ges-
tionar los dafios relacionados con el consumo nocivo de alcohol a
nivel de la poblacién general, de la comunidad y de los individuos.
El proyecto de ley incluye la condicién de disponer de una licencia
especial para vender alcohol y cumplir con determinados criterios y
circunstancias. Asimismo contempla nuevas modalidades de fiscali-
zacion e incrementa el control actual, porque a pesar de que ya existe
legislacion, no esta coordinada a nivel departamental y nacional.

Una intencién relevante de la estrategia es lograr alcanzar un
balance entre los derechos y las responsabilidades de los individuos,
de la sociedad como un todo y los intereses y beneficios para secto-
res especificos tales como la industria, comercializaciéon y mercados
internacionales (esto significa considerar en todo momento la im-
portante actividad econémica del sector, no perjudicando la produc-
tividad ni la mano de obra empleada) y aquellos orientados a la salud
y tributacién, todo esto en el cuadro global de la responsabilidad
social compartida.

Estrategia de regulacion del mercado de cannabis

En nuestro pais la marihuana es desde hace muchos afios la sustancia
ilegal més consumida, teniendo la misma un importante nivel de legi-
timidad en la sociedad uruguaya. Esta sustancia, cuya capacidad para
generar dependencia fisica y psicolégica es de leve a moderada, se di-
ferencia claramente en sus riesgos de otro conjunto de sustancias cuyo
potencial toxicol6gico y adictivo es mucho mayor. Entre ellas encontra-
mos la pasta base de cocaina, el alcohol, el tabaco y los psicofarmacos.

Si bien la gran mayoria de los usuarios de marihuana en Uruguay
tienen un vinculo ocasional con la sustancia que no reviste mayores
problemas para su salud fisica, es importante destacar que los usua-
rios de marihuana se exponen frecuentemente a riesgos psicolégicos,
sociales y legales producto de la necesidad de tener que acceder ilegal-
mente a esta droga.

El Poder Ejecutivo envié al Parlamento un Proyecto de Ley de
Control y regulacién por parte del Estado de la importacién, produc-
cién, adquisicién, almacenamiento, comercializacién y distribucién
de cannabis y sus derivados.
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Los objetivos centrales de la iniciativa son: mejorar la convivencia
y la salud comunitaria, protegiendo a aquellos grupos mas vulnera-
bles de la sociedad, maximizar la efectividad del gasto del estado en
el abordaje de todas las cuestiones relativas a la cadena de aspectos
relacionados con el uso de drogas, en particular la salud de los ciuda-
danos y de los usuarios de drogas.

La reglamentacién establecera los estandares de seguridad y las
condiciones de uso de licencias de cultivos para dichos fines. A su
vez, la iniciativa apelara a la centralidad de campanas educativas y
procesos continuos de evaluacién y escrutinio social sobre las politi-
cas de regulacion, para corregir errores de disefio y retomar lecciones
aprendidas.

ANTECEDENTES SOBRE REGULACION DE MERCADOS
Y USO DE DROGAS
En los afios setenta, Holanda inicié una experiencia pionera de poli-
tica sobre drogas, basada en un enfoque pragmético de separacién de
los mercados de drogas, llamadas en aquellos afios “duras” (heroina,
LSD, cocaina, etc.) de los de drogas “blandas” (marihuana y hashish).
Las caracteristicas fundamentales del sistema holandés fueron
establecidas por la Comisiéon Baan y se basan en un enfoque pragma-
tico de flexibilizacién penal en politica sobre drogas, fundado en la
necesidad de reducir los riesgos y los dafios potenciales en los que in-
currian aquellas personas que usaban marihuana y, que por tener que
abastecerse en el mercado ilegal, frecuentemente asumian préacticas
de mayor riesgo médico, psicosocial y legal, exponiéndose al consu-
mo de otras drogas. A través de este enfoque realista y pragmatico, el
gobierno holandés establecié prioridades claras de politica de drogas,
basadas en los riesgos diferenciales que tienen las distintas sustancias
para las personas y la comunidad toda. El cuidado de la vida y la con-
vivencia ciudadana, la promocién de la salud individual y ptiblica y el
respeto de los derechos humanos son los ejes centrales de la estrategia
que Holanda viene desarrollando desde hace ya mas de treinta afos.
Por otra parte, se sitia el llamado “modelo portugués”, basado
en una iniciativa que condujo a la descriminalizacién del consumo de
drogas ilicitas en 2001. De hecho, en muchas de las fuentes podemos
leer que Portugal fue el primer pais europeo en descriminalizar el con-
sumo de drogas formalmente o “de derecho”, mientras que Esparfia
por ejemplo dio ese paso de facto por primera vez en 1974, no a través
de una ley especifica sino de una sentencia del Tribunal Supremo.
Este proceso descriminalizador que se llevé a cabo en Portugal
ha servido como un ejemplo claro de que una mayor tolerancia a las
personas consumidoras de drogas no conduce a un mayor consumo,
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ya que todos los indicadores parecen demostrar que el uso de drogas
ilicitas descendio luego de aquella decision, y que también se reduje-
ron los problemas asociados a ese uso.

Sin embargo, la sola descriminalizacién o flexibilizacién de la
aplicacién legal tiene sus lagunas y contradicciones, como el he-
cho de que el cultivo ilicito de plantas psicoactivas (de las cuales la
mas comun es el cannabis) se considere siempre un delito, incluso
cuando sea destinado al consumo personal. Esta contradiccién, que
permite la posesién de pequerias cantidades y el consumo pero no
el autoabastecimiento, provoca una dependencia obligatoria de las
personas usuarias respecto del mercado ilegal, con los riesgos de
involucrarse en situaciones no deseadas. Como respuesta a estas “la-
gunas” algunos grupos politicos en Portugal estudian las alternativas
de los Clubes Sociales o de la Regulacién Integral de todo el proceso
desde la produccion hasta la distribucién, para ser presentada a dis-
cusién parlamentaria.

En esta misma linea, los clubes sociales de cannabis se han de-
sarrollado en los tultimos afios en varias regiones y gobiernos de Es-
pana. Ellos toman en cuenta diferentes modelos de regulacion, tanto
de la produccién como de la distribucién y consumo de marihuana.
En estas asociaciones civiles, ademas de producir y distribuir mari-
huana controladamente, se desarrollan actividades de asesoramien-
to médico y legal a sus miembros, ademas de encuentros informa-
tivos y educativos tendientes a mejorar la gestiéon de los riesgos del
uso de la marihuana.

También cabe sefnalar que diversas provincias de Australia (Ca-
pital, Australia del Sur y Territorio del Norte) han descriminalizado
la posesién de cannabis para uso personal, asi como el autocultivo,
instrumentando sistemas con sanciones civiles en lugar de infraccio-
nes penales.

En otro orden, desde 1998 a la fecha, diecisiete Estados de los
EE.UU. vienen desarrollando diversos sistemas de regulacién de la
produccioén, venta y consumo de marihuana medicinal bajo prescrip-
cién médica. Sobre esta base de masa critica, se suma a partir de no-
viembre de 2012 la aprobacién por voto ciudadano en los estados de
Colorado y Washington (EE.UU.) de la despenalizacién del uso re-
creativo del cannabis.

En Uruguay, el consumo y la tenencia para el consumo personal
en cantidad razonable nunca han sido penados. Sobre esta base legal
y ciertos cambios en la mirada politica sobre el tema, se incorporan
desde el ano 2001 abordajes en reduccién de dafios como parte de
las estrategias de reduccion de la demanda. En los afios 2002 y 2003,
en plena crisis econémica, el consumo de PBC (pasta base de cocai-
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na) adquiere relevancia por su “problematicidad” y amplia cobertura
mediatica. El entonces presidente Dr. Jorge Batlle, desde una filosofia
liberal hace publica su posicion a favor de liberalizar el uso de ciertas
drogas en el marco de las decisiones y comportamientos del individuo
en sus actos privados, pero si bien no se registraron avances legislati-
vos en la materia, desde el poder publico se introducen las estrategias
de reduccién de riesgos y dafios por primera vez.

El siguiente avance lo constituyen los procesos de revisiéon de
las politicas de drogas iniciados en 2005 en el primer gobierno de
izquierdas durante la gestién del Dr. Tabaré Vazquez, con una vi-
sion desde la perspectiva de la salud y los derechos de las personas
con una orientacién integral, en abordajes basados en evidencias y
mayor equilibrio entre control de oferta y reduccién de la deman-
da, con estrategias que incorporan a las drogas legales, confluyendo
estos procesos en las Bases Programaéticas 2011-15 que entre otros
aspectos plantean:

- “La Junta Nacional de Drogas basa su Estrategia Nacional des-
de la perspectiva que la tematica de las drogas es un problema
social complejo, multidimensional y multicausal, fuertemente
anclado en los factores politicos y culturales de la sociedad y
la comunidad. Exige una presencia activa del Estado en sus
obligaciones fundamentales y una participacién activa y pro-
tagénica de la sociedad, desplegando un fuerte compromiso
en todas las areas de la administracién e incorporando el con-
junto de organizaciones de la sociedad civil y el sector privado.

- La Junta Nacional de Drogas asume su responsabilidad en la
construccion de las politicas publicas de drogas y de garantizar
derechos y garantias inherentes a los derechos humanos indi-
viduales y colectivos.

La Estrategia Nacional se define desde una vision de la complejidad
del fenémeno drogas en la continuidad y complementacién de ac-
ciones desde diversas dreas de intervencion, bajo el concepto de res-
ponsabilidad compartida y cogestién de los riesgos entre el Estado y
el conjunto de la sociedad. Tiene entre sus objetivos la construccién
de politicas publicas que promuevan y aseguren desde los controles
inherentes a las obligaciones del Estado a aquellos que surgen de la
comunidad organizada o se realicen con la participacién activa de
la sociedad.

Asume la politica en drogas como un continuo, desde un enfoque
plastico y singular, que va desde la promocién de habitos y valores
saludables, prevencién, reduccion de dafios, tratamiento y rehabilita-
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cién, reinsercion social, control de la oferta de drogas y prevenciéon y
control del lavado de activos.

- La complejidad social del fenémeno de consumo vy trafico il-
icito de drogas requiere su incorporacién a las politicas de
desarrollo social. El enfoque de inclusién e integracién social
forma parte de una estrategia integral que tienen la pretensién
de acompanar el objetivo de generar un desarrollo humano
sustentable, justo y equitativo. Reducir las vulnerabilidades y
los danos del sufrimiento social con politicas a nivel local que
incluyan el amparo y la promocién de recursos sociales de re-
insercién laboral, educativa, recreativa y cultural.

- La estrategia nacional privilegia como piedras angulares las
acciones en el ambito local a través de la linea de descentrali-
zacién y municipalizacién de la politica de drogas, con un
compromiso compartido con los gobiernos y los actores mu-
nicipales y actores comunitarios; la prevencién en el ambito
laboral con una accién permanente y concertada de empresa-
rios y trabajadores tanto a nivel publico como privado; un en-
foque sociosanitario desde la Atencién Primaria en Salud, y la
sistematizacion e institucionalizacién en el &mbito de todo el
sistema educativo incorporando la informacién y prevencién
del tema drogas desde una perspectiva de formacién en pro-
mocién de habilidades para la vida.

- La estrategia promovera un abordaje sociosanitario desde una
optica de salud publica en su mas amplia acepcién. Incluye
el derecho a la salud, la educacién en salud, la prevencién,
deteccién precoz, asistencia y tratamiento en el campo de la
enfermedad y de la reducciéon de dafios a través de diversos
dispositivos. La inclusién e integracién social forman parte de
una estrategia integral de abordaje del tema drogas orientada
a contribuir a un desarrollo humano sustentable, justo y equi-
tativo, reduciendo los dafios del sufrimiento social con politi-
cas a nivel local que incluyan el amparo y la promocién de
recursos sociales de reinsercién laboral, educativa, recreativa
y cultural. Impulsar desde el Estado y con todo el tejido social
redes de promocion y prevencion, de proximidad y de atencién
en salud, tratamiento y reinsercién social que coordinen todas
las acciones inherentes al consumo problematico de drogas le-
gales e ilegales desde una visién participativa e inclusiva.

- El enfoque preventivo-educativo debe estar incorporado a los
sistemas formales y no formales de educacién, privilegiando
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que los docentes, padres y madres, educandos y agentes comu-
nitarios incorporen un pensamiento critico y creativo, racion-
al y emocional enfocado a desarrollar habilidades y valores
para la vida.

La Universidad de la Republica juega un rol fundamental en el
abordaje del problema de las drogas incorporando la tematica
a su curricula en las diversas disciplinas y especializacién de
grado e investigacion tanto a nivel de las distintas disciplinas
en el campo de la salud, las ciencias sociales, etc., en cuyo mar-
co cobran importancia las politicas de extensién universitaria
por el aporte hacia la comunidad y las acciones coordinadas
que pueden coincidir en la cogestién local de las politicas so-
ciales en drogas.

La Estrategia Nacional no comparte los enfoques prohibicion-
istas y la concepciones de “guerra a las drogas” extendidas a
nivel internacional que han tenido como consecuencia causar
mas dafo, generar més violencia y corrupcién y no han tenido
éxito en cuanto a las metas que persiguen. El uso de la fuer-
za del Estado debe mantener una actitud vigilante respecto a
la intervencién del sistema penal en temas que son sociales,
culturales y de salud. Debe primar un criterio de proporcion-
alidad de las penas con la entidad de la ofensa en drogas. Se
debe impulsar un enfoque que busque la integracién de las
convenciones y la legislaciéon de drogas, con los instrumentos
internacionales de Derechos Humanos. Desde esta 6ptica, en-
tre otras, deben ser debatidos el marco legal actual y las con-
venciones que rigen el tema.

El enfoque de derechos y garantias individuales debe conju-
garse con un fuerte clivaje en los lazos sociales solidarios y
compromiso con los sectores que viven en la exclusién social y
cultural. El enfoque de salud publica, de convivencia y seguri-
dad ciudadana es un desafio de integracién social y de recono-
cimiento del derecho de terceros. La promocién y desarrollo
social de los sectores mas vulnerables supone fortalecer la ca-
pacidad de crear autonomia, libertad y capacidad para con-
struir ciudadania con un enfoque de solidaridad y de cuidados
autogestionados entre todos y todas.

Para enfrentar el control del trafico ilicito y el lavado de ac-
tivos son requisitos esenciales la transparencia y eficiencia de
las agencias de control, las que deberan estar apoyadas por un
mando politico claro y preciso. El combate al lavado de din-
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ero vy la decisién de actuar a todos los niveles de la sociedad y
de todos los sectores e individuos involucrados, sea quien sea,
constituye uno de los pilares éticos y politicos centrales de la
accion. La lucha contra el delito organizado es una tarea de un
conjunto de actores y agencias que colaboran con dicho obje-
tivo, cooperando con el Plan Permanente Integrado de lucha
contra el Narcotrafico y el lavado de dinero.

- Uruguay adhiere al principio de responsabilidad comtin y com-
partida desplegado con un sentido de equidad, compartiendo
equitativamente, en el marco de una cooperacién internacional
los compromisos y desafios, contemplando la diversidad y la
complejidad de un fenémeno transnacional y respetando la so-
berania nacional y cultural de todos los pueblos.

El modelo que divide arbitrariamente a los paises en productores,
de transito y consumidores es obsoleto y solo ha sido funcional a un
esquema discriminatorio y tan dafino como ineficiente. Reconocer
las diferentes situaciones en el marco de evaluaciones multilaterales
significa compartir el desafio multidimensional. La fiscalizacién, eva-
luacién e investigacién de las diferentes expresiones del fenémeno sig-
nifica compartir cargas y repartir costos.

- Impulsar el reconocimiento de fenémenos regionales de uso
problematico de drogas y de circuitos diferenciados de trafico
local de gran impacto social (como las cocainas fumables),
significa a la vez evaluar los efectos colaterales de politicas de
fiscalizacion generalizadas que tienen el centro de atencién en
otros lugares.

- Las politicas de erradicacién de cultivos y de desarrollo alter-
nativo en nuestra regién deben asumir el caréacter integral en el
desarrollo econémico y social de nuestros paises, no aceptando
las cargas desiguales respecto a las responsabilidades y los cos-
tos humanos en el tema.

- Enfrentar con decisién y firmeza las acciones concertadas con
apego al derecho internacional y a las garantias inherentes al
respeto de los derechos humanos individuales y colectivos, in-
cluido un enfoque de género, de las minorias étnicas y de con-
servacién del medio ambiente y la biodiversidad.

- Uruguay ha defendido la necesidad de impulsar a nivel de los
organismos regionales, hemisféricos y mundiales un amplio
debate politico sobre el paradigma hegemoénico en materia
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de politicas de drogas. Este debate debe poner en cuestién las
modalidades de control y fiscalizacién, y los principios que
sustentan dichos modelos, consustanciados en los instrumen-
tos juridicos internacionales, la Convencién Unica de Estupe-
facientes de 1961 y la Convencién Contra el Trafico Ilicito de
Drogas de 1988.

- El debate contemporaneo avanza hacia un cuestionamiento
de los principios que han sustentado las estrategias de fis-
calizacién de drogas en el mundo, el hemisferio y la regién.
El modelo de tipo prohibicionista, que ha sustentado el peso
politico, cultural y presupuestario totalmente desbalanceado
hacia la reduccién de la oferta, estd siendo cuestionado por su
ineficacia e ineficiencia. Este enfoque ha generado mas dafios
no solo por los efectos colaterales sino por la ausencia total de
debida adecuacién a los instrumentos de derechos humanos
consagrados por la comunidad internacional.

Deben ponerse en tela de juicio, en debate democratico amplio y pro-
fundo, sin anatemas y prejuicios, las modalidades de control y fiscali-
zacion y los principios que sustentan dichos modelos. Dicho debate se
impone como una forma democratica para que los paises en vias de
desarrollo puedan generar los contrapesos necesarios para un feno-
meno que incide peligrosamente desde el punto de vista geopolitico.
Las modalidades de la delincuencia organizada, los esquemas y flujos
de lavado de activos, como las posiciones estratégicas que despliegan
los paises con capacidad militar a través del enfoque bélico dominan-
te, generan nuevas situaciones de subordinacién, ademéas de incre-
mentar las amenazas para nuestras poblaciones vulnerables” (Estra-
tegia Nacional de Drogas, 2011-2015).

LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL

Es dificil sustraerse a la evidencia de que las politicas desarrolladas
a lo largo de los ultimos cincuenta anos han demostrado no solo ser
ineficaces para “frenar” los consumos tanto como para reducir los
riesgos asociados a los consumos de las distintas sustancias psicoac-
tivas. Ademas de haber agravado los dafos (en el campo sanitario,
psicosocial, legal y econémico), han contribuido a generar negocios
multimillonarios y niveles de violencia sistémica cada vez mayores en
funcién de madltiples intereses en juego.

En su libro Geopolitica de las drogas, Alain Labrousse ilustra acer-
ca de las dimensiones presentes (y no siempre visibles) a la hora de
emprender una revisién critica de estos temas. Uruguay no ha estado
ajeno a las consecuencias de la aplicacién de politicas internacionales
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y nacionales que, lejos de disuadir el consumo y mejorar el acceso al
sistema sanitario, han generado un aumento creciente del trafico y la
violencia, ademas de un aumento de los mercados de consumo, acom-
pafiados de una creciente precocidad en la edad de inicio del consumo
de varias sustancias. El proceso de legitimacién econémica, politica y
social de actividades vinculadas al narcotrafico se retroalimenta con el
hecho de dar trabajo, estatus y pertenencia a poblaciones por lo gene-
ral “desatendidas en sus necesidades bésicas” tal como lo plantea una
experta italiana, la Doctora Adriana Rossi, en el sentido de que son
poblaciones excluidas en las que el Estado no esté presente.

Basados en la experiencia internacional sobre distintos tipos de
regulacion sefialamos algunos factores que se deberian cuidar en un
modelo de implementacién con control estatal, por ejemplo si va a ser
posible asegurar control de calidad y de precio que hagan efectiva la
medida, si se asegura acceso solamente a mayores de edad, alertando
sobre los riesgos y posibles dafios de su consumo, sin publicidad ni
marcas, regulando su uso en espacios compartidos tal como se ha
realizado de manera muy efectiva con el consumo de tabaco desde
2005 en Uruguay.

Este es uno de los riesgos: si baja demasiado el precio para evi-
tar que exista un mercado paralelo, puede incrementarse el consumo.
Como antecedente positivo sefalar que las experiencias que han flexi-
bilizado controles sobre el cannabis, incluida la experiencia de los co-
ffee shops en Holanda, los clubes en Espaiia o el sistema de marihuana
medicinal en EE.UU., vienen presentando evaluaciones positivas en
términos de escaso aumento del consumo en particular en adolescen-
tes. Las estrategias que buscan regular y separar mercados de drogas
(evitando el llamado “efecto géndola”) requieren tomar en cuenta los
diferentes factores en juego, ya que estamos frente a una cultura de
consumo plenamente legitimado y donde se tendra que intervenir en
habitos y practicas que involucran a la totalidad de la poblacién, y no
solamente para el uso del cannabis. Modificacién de los contextos,
responsabilidad-gestion compartida y reducciéon de riesgos y dafnos
son factores clave en estos desarrollos.

Tampoco podria ser una politica aislada, debe estar basada en
la evidencia, debe presentar coherencia y afinidad con el resto de las
politicas en salud, desarrollo social, seguridad, pero quizis su mayor
desafio sea el de poder articular las necesidades del cuerpo social con
el cambio cultural e intersubjetivo.

En el caso de Uruguay, existe desde hace mas de diez anos un
proceso acumulativo de alternativas al prohibicionismo (experien-
cias concretas y discurso publico sobre el tema de reducir riesgos y
danos), y por otro lado una masa critica favorable en la poblacion
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sobre ensayar nuevos caminos en el control del fenémeno de las dro-
gas (comparativamente mas a favor de legalizar la marihuana en es-
tudios de opinién que en el resto de los paises sudamericanos desde
el ano 2009).

También existen grandes sectores de poblacién que reclaman
“mano dura con los menores infractores” pobres y asociados al con-
sumo o venta de drogas... sin embargo en este punto la respuesta es
que “las politicas publicas a desarrollar abordaran el fenémeno de las
drogas en forma integral, en base a evidencia cientifica, con una pre-
sencia activa del Estado y amplia participacion de la sociedad civil, las
comunidades locales e instituciones privadas”.

“Estas politicas se desarrollaran desde la perspectiva de los dere-
chos humanos reivindicados por el conjunto de la sociedad uruguaya.
Este desarrollo se darda desde un enfoque integral que requiere dar
cuenta de la reduccién de la oferta y el control de la distribucién de
sustancias legales e ilegales, de la reduccién de la demanda de sustan-
cias sobre la base de estrategias preventivo-educativas, de tratamiento
e insercién social de las personas con usos problematicos, del lava-
do de activos que implica la implementacién de politicas preventivas,
legislativas y represivas del conjunto de fenémenos de infraccién y
transgresién de las normas relacionadas con la financiacién, produc-
cién y trafico de sustancias ilegales y aspectos asociados.” (Estrategia
Nacional 2011-2015 de la Secretaria Nacional de Drogas).

Los objetivos centrales de la regulacién del mercado de cannabis
con control estatal en conceptos del Secretario General de la IND Soc.
Julio Calzada, son:

“La separacién del mercado de la marihuana del mercado de las otras
drogas, de forma que se reduzca significativamente el nimero de nue-
vos ingresos de personas al mercado de drogas toxicol6gicamente méas
riesgosas, como la pasta base o la cocaina.

La normalizacién e inclusion social plena del uso de marihuana, de
forma que los usuarios no sean estigmatizados ni tratados a partir de
la aplicacion de la ley penal, sino que se pueda trabajar con ellos, y con
toda la sociedad, a partir de programas y campanas educativas que
apunten a darles informacién veraz y creible sobre el tema, para que
puedan tomar decisiones informadas y responsables, y sepan ademas
calcular y gestionar de una forma mas eficiente los riesgos del uso de
esta sustancia.

La profundizacién (mediante los gravamenes que conllevara la co-
mercializacién legal de cannabis, entre otros aspectos) del desarro-
llo y diversificacién del sistema nacional de atencién a las personas
con problemas de drogas, para dar respuestas eficientes y acordes a
las distintas situaciones de consumos problematicos que presenten
los usuarios.
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Desarrollar un combate frontal al narcotrafico arrebatandole un ne-
gocio que segun estimaciones primarias se encuentra entre los 30 y
40 millones de délares anuales y que implica una potencial fuente de
corrupcién y violencia para el conjunto de la sociedad...”.

Estas politicas entienden que el Modelo de Reduccién de Riesgos y
Dafios ha demostrado su potencial a la hora de las intervenciones en
diversas situaciones y ha demostrado ser un modelo pertinente en las
intervenciones comunitarias, particularmente en poblaciones en si-
tuacién de extrema vulnerabilidad social.

Para ampliar detalles y consulta de documentos complementarios
a los ejemplos tratados, se sugiere ingresar a www.infodrogas.gub.uy.

DE LA ESPECIALIZACION A LA CONSTRUCCION COLECTIVA

DEL SABER EN LA PREVENCION

El fenémeno complejo de las drogas requiere la integraciéon de sa-
beres que provienen de distintas disciplinas, el conocimiento acerca
de la pertinencia de las estrategias de reduccién de danos no es el
patrimonio de una disciplina en particular, sino que se va definiendo
en torno a la construccion de un saber colectivo, incluyendo el punto
de vista de los usuarios de drogas quienes tienen un conocimiento
especifico sobre las practicas de uso de drogas y sus sentidos, sobre
los cédigos que comparten y sobre las practicas de las instituciones
locales hacia ellos.

Coincidimos en validar modelos que funcionan con “la adopcién
de un estilo de trabajo con un alto consumo afectivo, intelectual y
organizativo, donde los recursos estan permanentemente disponibles,
existe flexibilidad y la organizacién, en términos de acceso a las nece-
sidades o de respuestas no estereotipadas, esta orientada a las nece-
sidades de los pacientes y no a las del servicio” (Saraceno, 2003: 71).

Sin embargo, algunas problemaéticas podrian ser dificilmente
abordables solamente a partir de la conformacién de redes barriales
de asistencia, ya que las mismas “suelen estar inmersas en los mis-
mos procesos de vulnerabilidad social que afectan a las personas que
atienden”, limitando sus posibilidades de asistencia (como falta de
recursos materiales y técnicos, dificultades para adecuarse a las nece-
sidades de la poblacion) (Bialakowsky, 1997).

En este sentido, se plantea el desafio de lograr un alto nivel de
articulacién de las redes, los servicios publicos y de la capacidad para
ampliar posibilidades de incidir en los procesos de inclusién social de
los usuarios de drogas, como aspectos clave de una politica integral.

Senialamos que en Uruguay existen experiencias en el fortaleci-
miento de redes sociales, de tratamientos con base comunitaria de
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los usos problematicos de drogas, funcionando en el pais desde hace
varios afnos y actualmente en procesos de generalizacién como moda-
lidad de trabajo en todo el territorio. El desafio aqui es poder generar
capacidad local y no repetir una simple prescripcién de la metodolo-
gia por parte de los operadores.

LOS CRITERIOS DE EXITO, ASPECTOS NORMATIVOS,

CULTURALES Y DE MARCO SOCIAL

Si un objetivo central de la politica pablica es el cuidado de la pobla-
cién de mayor riesgo como es la conformada por los adolescentes y
en particular de sectores vulnerables, de reducir el consumo de riesgo
y sus consecuencias sociales, econémicas y sanitarias, desarrollando
dispositivos de cercania y de baja exigencia (en lugar de la alta exi-
gencia para usuarios de drogas del dispositivo sanitario tradicional),
si estas son las metas es de gran importancia atender a los factores
socio-culturales y en particular al sistema de representaciones socia-
les o redes de sentido compartido.

Citamos aqui lo que el Dr. Alberto Calabrese desarroll6 como
“modelo ético-social”. Un modelo ético-social encara la prevencion
con una dindmica de base local y participativa, compartiendo con los
actores sociales la responsabilidad en la creacién de nuevos valores
y proyectos. En este modelo los valores no son incuestionables, sino
factibles de transformacion desde la construcciéon de un proyecto de
vida basado en la reflexién compartida. Desde esta 6ptica, los valores
permitirfan nuevas construcciones de sentido como una “adaptacién
no pasiva” a la realidad.

Si la salud se define mas ampliamente, entonces la politica sobre
una sustancia licita como el alcohol se puede dirigir a las intervencio-
nes proactivas que pueden ayudar a que muchas més personas obten-
gan niveles 6ptimos de salud (T. Babor et al., 2010).

La evidencia sugiere que “sélo tendra éxito una accién que abar-
que las diferentes dimensiones de la problemética, incluyendo la cul-
tura, los habitos y practicas de la totalidad de la poblacién; sélo asi
sera posible que tengan éxito las acciones especificas dirigidas a los
grupos vulnerables”. Esto se desprende del analisis cientifico desarro-
llado por la Organizacién Mundial de la Salud y es recomendacién de
la misma para el desarrollo de las estrategias nacionales.

Por ejemplo, consultados los jévenes uruguayos sobre qué habria
que hacer en caso de una intoxicacién aguda de un companero, ape-
nas el 6% de los estudiantes identificé sin errores la totalidad de las
practicas presentadas. Se suma a esto el pleno desconocimiento de
las acciones a realizar cuando un comparfiero se intoxica, algo que
sucede con alta frecuencia en esta poblacion (Datos del Observatorio
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Uruguayo de Drogas, 5° Encuesta a Estudiantes de Ensefianza Media,
Montevideo, 2011).

Entre las diferentes acciones a desarrollar en una estrategia de
regulacion se encuentran: control de la oferta (venta a menores, lo-
cales habilitados), informacién sobre riesgos y danos, informacién y
educacion sobre la tematica, aspectos legales relacionados con la acci-
dentalidad y criminalidad vinculada al alcohol, deteccién temprana y
tratamiento de los consumidores problemaéticos, los medios de comu-
nicacion y la publicidad, y la evaluacién permanente.

Pero uno de los problemas mas serios a enfrentar es la escasa
percepcion de los riesgos, que podriamos tomarlo como evidencia de
la existencia y reproducciéon de una representacién social que valo-
ra diferencialmente a las drogas segun el criterio de legalidad de las
mismas e ignorando los reales efectos y problemas que su consumo
puede generar.

Seguin el Documento Base para el disefio de Politicas Publicas en
la tematica del alcohol en Uruguay: “La Junta Nacional de Drogas fijé
entre sus prioridades para 2011-2015 disefnar y poner en marcha una
politica de alcohol que tenga como principal propésito prevenir, redu-
cir los dafios y tratar las consecuencias sociales y sanitarias negativas
relacionadas con el consumo problematico de alcohol, una estrate-
gia que se refiere a una accion sistematica, interconectada y sinérgica
para gestionar los riesgos y dafios a nivel de la poblacién general, de
la comunidad y de los individuos”.

LOS POSIBLES IMPACTOS EN LA SEGURIDAD

Y SITUACION CARCELARIA

Es importante tener en cuenta que en el Uruguay el consumo y la te-
nencia para el consumo personal (en cantidad razonable) no estan pe-
nados porque en la legislaciéon uruguaya se consideran parte de los ac-
tos privados de las personas (tradicién juridico-liberal), esta situacién
ha permitido incorporar la estrategia de reduccién de dafios como
parte de las politicas publicas de reduccién de la demanda desde hace
por lo menos diez afios.

Sin embargo, existen algunos datos referidos a la situacion carce-
laria y la cantidad de personas privadas de libertad con respecto a la
poblacién general que son significativos... y que es necesario conside-
rar a la hora de medir resultados de nuevas politicas de regulacién y
de descriminalizacion del uso de drogas.

Tal como se observa en el informe de ILANUD 2008, Uruguay
se ubica luego de Chile con mayores tasas penitenciaras por cada
100.000 habitantes en Sudamérica, llegando en enero de 2010 a 261
reclusos cada 100.000 habitantes.
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El aumento sostenido de la poblacién carcelaria presenta mul-
tiples lecturas, dificil asociarlo a una tnica causa. Tal como puede
observarse, la tendencia al aumento en las tasas de “prisionizacién”
aumentaron en los afios 2001 y 2002, coincidentes con una grave cri-
sis econémica del pais que recién en afio 2009 comienza a revertirse.
El anterior boom inflacionario de poblacion carcelaria se produjo en-
tre 1995-97 en el marco de la aprobacién de una Ley de Seguridad
Ciudadana que agravé las penas en algunos delitos que antes no eran
penados con céarcel, en plena década de politicas de corte neoliberal.

Pero estos impactos también se pueden explicar porque existe un
funcionamiento “selectivo” del sistema judicial, hay evidencia de altos
porcentajes de procesamientos de personas en procedimientos poli-
ciales, donde se incautan menos de 10 gramos de sustancia (sea esta
cualquiera), siendo el porcentaje de procesados sin prisién muy bajo,
tomemos como ejemplo el afio 2009: de 1.647 personas involucradas
en procedimientos policiales vinculados a drogas, 662 personas fue-
ron procesadas con prisiéon y solamente 40 (2,4%) procesadas sin pri-
sion, con la particularidad de que el 72,3% son menores de 35 aios, lo
que coincide con el perfil de edades de la poblacién carcelaria general.
También es alta la cantidad de nifios y nifias “involucrados” (presentes
en el lugar) en los procedimientos al momento de ingresar la policia
al lugar para realizar el allanamiento, generando y retroalimentando
los factores de riesgo (Fuentes: Analisis de procedimientos policiales
vinculados con drogas. Periodo 2006-enero 2010. Base de datos de la
Junta Nacional de Drogas, Trabajo sobre Carceles y drogas en Uru-
guay, Soc. Giorgina Garibotto. TNI-WOLA, 2010).

Frente a este sostenido proceso de “inflacién carcelaria” en un
pais que tiene una poblacién de tan solo 3.300.000 habitantes y com-
portamientos demograficos similares a los parametros europeos,
cabe reflexionar acerca de la situacién de la juventud de menos de 35
anos, que en el caso del sistema penitenciario representa el 71% de
la poblacién.

La profunda crisis econémica y afos de ausencia estatal han trai-
do consigo una profundizacion de la fragmentacién social y la segre-
gacién residencial, atin en contextos de crecimiento econémico como
el actual estas tendencias son dificiles de revertir, y las nuevas politi-
cas de drogas deberian prestar atencién a esto.

Otro aspecto a tomar en cuenta (y mas alla de la imagen ex-
terna de un pais histéricamente “seguro”) es la creciente demanda
de seguridad, especialmente en una sociedad donde la poblacién
ha envejecido y en la que hoy se observa una opinién mayoritaria
de la poblacién a favor de la baja de la edad de imputabilidad a los
16 anos, el mantenimiento de los antecedentes de estos menores y
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el apoyo a procedimientos de mayor despliegue policial, por citar
ejemplos de percepcion social sobre respuestas ante el fenémeno de
la seguridad ciudadana.

Siguiendo el analisis de Rafael Paternain, es posible observar
cé6mo durante ocho anos de crecimiento econémico sostenido los
temas principales de preocupacién de los uruguayos han cambiado,
“asi por primera vez en todo el ciclo democrético las encuestas de
opinién publica revelaron en 2009 que la seguridad y la delincuen-
cia constituian el principal problema del pais... la construccién de
este sentimiento de inseguridad en el contexto de una agenda publica
responde a una mezcla compleja de motivos” y siguiendo con este
analisis multifactorial encontramos: los niveles de victimizacién real,
la reproduccién simbélica y mediatica del discurso de la inseguridad,
las matrices ideoldgicas y cierta practica politica que intenta “sintoni-
zar” con sectores sociales “cada vez menos afectados por el desempleo
pero golpeados por el delito” (Rafael Paternain, ex director del Obser-
vatorio Nacional de Violencia y Criminalidad del Uruguay-MI, en La
inseguridad en Uruguay, genealogia bdsica de un sentimiento, Inseguri-
dad, delito y Estado, Ed. Trilce, 2012").

Nuestra mayor coincidencia con este anélisis es la constatacién
que realiza el autor sobre el hecho de que “la inseguridad ciudadana
ha corrido en paralelo con la inseguridad social” y esto pone de relieve
la importancia del pensar las politicas desde los cambios producidos
en la llamada “sociedad del riesgo”.

En cuanto a control de drogas, en el marco de las politicas nacio-
nales y desde el afio 2005 se han establecido directivas especificas en
particular al personal policial, para priorizar la represién de medianos
y grandes traficantes y no concentrar las energias en el narco menu-
deo. Si bien atn no se tiene informaciéon sistematizada del impacto
a nivel carcelario, se ha visto un incremento de procedimientos po-
liciales sobre actividades de trafico, comercializacién a gran escala y
lavado de activos con cifras histéricas de incautacién... camino que
adn no esté suficientemente evaluado en cuanto a sus efectos en 4reas
de salud, convivencia y desarrollo.

Podriamos concluir este apartado sobre politicas de drogas y se-
guridad senalando la importancia de la construccion del problema: es
muy diferente partir de considerar al fenémeno de las drogas desde
la ilusién de control que genera el “gobierno de la seguridad” a través
del control penal... que si partimos de la construccién colectiva de la
complejidad de problemas de responsabilidad y gestién compartidas,
con tanta autorregulacién como sea posible y tanta regulacién como
sea necesaria. En definitiva, partiendo de un involucramiento ético
con nuestra propia cultura, en tiempos de “modernidad liquida”.
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