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Introduccion

LAS DROGAS, SU COMBATE Y REGULACION —
LOS RETOS POLITICOS

Giinther Maihold / Stefan Jost

Que las drogas no conocen fronteras, no es una noticia nueva. Sin embargo,
parece que han logrado impactar en las relaciones internacionales de tal
manera que hoy en dia podemos detectar un cierto redisefio de éstas debido
al impacto de la presencia transnacional de los estupefacientes y las estrate-
gias de su combate. El narcotrafico se ha destacado en las ultimas décadas
como la actividad delictiva generadora de un gran nimero de crimenes y
con un volumen de negocio muy elevado. Muchos traficantes individuales
e organizaciones ilegales que se dedican a ¢l han conseguido acumular in-
gentes cantidades de dinero y medios materiales, lo cual les ha otorgado una
posicion de fuerza que les permite no s6lo escapar a la actividad represiva
de los Estados, sino incluso constituirse en centros de poder paralelos. El
fenémeno, impulsado por el aumento generalizado del consumo y la revalo-
rizacion del producto desde su origen hasta su recepcion por el consumidor,
esta transformado las relaciones internacionales, no solamente a través de
su propia organizacion y accion, sino también con base en los efectos que
ha generado su combate para la coexistencia a nivel transnacional. Asi se
vislumbran cambios en los procesos productivos, en el transporte y distribu-
cion o en el blanqueo de los beneficios. La dificultad de controlar y atajar las
redes internacionales del narcotrafico se ve acrecentada por la globalizacion
econdmica, de cuyos procesos inherentes algunos, como la universalizacion
de las comunicaciones, las facilidades de transporte, la desregularizacion
bancaria o la conclusiéon de acuerdos de libre comercio, han beneficiado
el crecimiento y expansion de unas asociaciones ilicitas cuya capacidad
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organizativa es, en ocasiones, comparable a la de las grandes corporaciones
multinacionales.

Las drogas, su combate y las RR.IL

Hace falta un analisis mas profundo de la presencia de las drogas y del
narcotrafico en las relaciones internacionales, los efectos de las relaciones
sociales alrededor de los productos narcéticos sobre el sistema internacional
en una perspectiva de interdependencia y las consecuencias de su combate
o su regulacion sobre el comportamiento tanto de estados como de los acto-
res criminales. En general, se pueden detectar los siguientes elementos: Una
creciente transnacionalizacion de los mercados ilicitos y de la presencia de
las organizaciones criminales, la regionalizacion del alcance del fenémeno y
su combate con base en la dislocacion de los flujos y las rutas, una creciente
securitizacion de las relaciones internacionales y de las agendas domésticas
y la emergencia de nuevos actores que adquieren vigencia para la definicion
de las RR.II. como lo son los servicios de inteligencia, las corporaciones
militares y las empresas privadas de seguridad.

De alli surgen diferentes interrogantes que requieren respuestas: ;Cuales
son las nuevas configuraciones de actores en materia del combate al narco-
trafico a nivel internacional?; ;se estaran dando mudanzas en el régimen
prohibitivo presente y cudles son sus alcances?; ;co6mo cambiaran el sistema
internacional y las relaciones internacionales en el hemisferio occidental con
base en estas transformaciones? y ;pueden visualizarse nuevas dimensiones
de cooperacion en un marco diferente de tratamiento del tema?

Estas preguntas evidencian la doble causalidad en el tema que nos ocupa
en este volumen: Por un lado son las RR.II. que generan un impacto sobre
las politicas de drogas y el narcotrafico (ya sea desde el régimen internacio-
nal establecido, las estrategias internacionales de combate, las 16gicas del
policiamiento de turno etc.), por el otro lado el mismo narcotrafico logra
transformar a las RR.II. (sea por la creciente securitizacion de espacios y
politicas adicionales, la presencia de areas con presencia limitada del Estado
o0 “ungoverned spaces”, las nuevas redes de las organizaciones criminales o
la expansion de la economia sumergida etc.). En este sentido el tema de las
drogas sale de la oOrbita de la criminalistica y la criminologia, los estudios
en el ambito de los sistemas judiciales (sistemas punitivos, carceles) y del
sector salud, para abrirse a los temas de las RR.II., la gestién del Estado y
de las politicas publicas en su sentido amplio. Las aportaciones que pueden
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ofrecer analisis desde la perspectiva de las RR.IIL. por lo tanto tratan de abrir
el enfoque hacia las interrelaciones de actores, mercados, redes y politicas
mas alla del espacio nacional y sus determinantes politicos. No hay que sub-
estimar los efectos que el tema de las drogas y su combate han ido generando
en los presupuestos publicos, ante la creciente sensacion y percepcion de
victimizacién de la poblacion, el alto costo social del narcotrafico y su com-
bate en la poblacién y el miedo ante una amenaza multidimensional como
lo es el crimen organizado que parece expandirse a casi todos los estratos de
la sociedad. El hecho de que estas preocupaciones se estan debatiendo mas
bien por la via de los medios y sin didlogo directo con la sociedad, ha ido
generando un discurso de seguridad gubernamental con poca articulacion
con la ciudadania. La desconfianza interpersonal y el retiro de los espacios
publicos son algunos de los sintomas de un proceso expansivo de afectacion
del tejido social, aquella base de convivencia sin la cual las sociedades no
logran establecer y cultivar los fundamentos de su existencia.

Es esencialmente la violencia que asalta la cotidianeidad de los ciudada-
nos e impacta en la generacion y la transformacion de las subjetividades con
efectos que no pueden y no deben ser soslayados por la politica. Alli esta (no
solamente en el lejano horizonte) el debate sobre posibles afectaciones de la
democracia (Bergman/Whitehead 2009), la cual no sélo puede ser perjudica-
da por los limitados efectos de la accidn estatal, sino también por los abusos
policiales en el dia a dia del contacto de los ciudadanos con la autoridad
(Cruz 2010). Asi, frente al problema de las drogas el tema de la seguridad y
la delincuencia han adquirido una atencién siempre mas importante como lo
reflejan los estudios de opinion ptblica (Dammert/Lagos 2012). Mucho mas
alejado de la atencion mediatica y de la misma poblacion se da la situacion
del hacinamiento en los reclusorios y carceles que en su gran mayoria estan
ocupados por presos que han cometido delitos menores. Esta condiciéon im-
pide llevar a cabo las tareas de readaptacion y reinsercion social, por lo que
las prisiones fungen asi mas bien como “escuelas del crimen” (Zepeda 2013;
Zaid 2013).

El debate sobre la cohesion interna de los Estados hoy en muchos paises
de la region tiene que tomar como punto de partida el desbordamiento de la
violencia hacia siempre nuevos dmbitos sociales y espacios territoriales con
la respectiva busqueda de proteccion por parte de la poblacion; que el Estado
no logra en muchas casos corresponder con esta necesidad en la poblacion,
ha permitido que surjan a nivel local formas de policia comunitaria arma-
da, que en vez de complementar los esfuerzos parciales de las autoridades,
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termina suplantdndoles en sus funciones. Que estas “autodefensas” fueran
“funcionales” en alglin momento para los intereses del Estado, no les quita
su peligrosidad en cuanto al funcionamiento del Estado (Aguayo 2013). El
temor de que estos fendmenos puedan rebasar los limites locales concretos,
tiene que llamar la atencion y llevar a un repensar los enfoques establecidos
de la prestacion de los servicios basicos de seguridad por parte de las entida-
des del Estado, ya sea a nivel local, estatal o federal.

Al mismo tiempo se abre el debate, si los temas de las drogas y la se-
guridad deberian abordarse primordialmente desde el espacio nacional, que
define el funcionamiento de las agencias de seguridad y justicia de cada pais.
Queda hoy en dia evidente que p. ¢j. el instrumento mismo que ha pretendido
derrotar a las organizaciones del narco (la politica internacional prohibicio-
nista) tiende, con base en el “efecto globo”, a promover tanto su diversifica-
cién, como su mayor competitividad por las estratégicas de desplazamiento
y de adaptacion de los actores criminales, no solamente en cuanto a su ubi-
cacion en el territorio, sino también con respecto a su organizacion interna,
sus productos y actividades delincuenciales. Asimismo, no hay duda acerca
de las interrelaciones de los mercados ilegales de corte regional con el nivel
mundial, si se revisan los flujos de las distintas sustancias narcoticas a nivel
internacional. A una perspectiva de RR.II. por lo tanto no se le debe escapar
de tomar en consideracion estas realidades para orientar oportunamente a la
accion de los estados que siguen manteniendo —al menos en gran parte de
América Latina— una actitud soberanista, que dificulta la coordinaciéon de
acciones e instituciones a nivel de la region y mas alla de ella.

Las indudables dificultades de poder afectar a las organizaciones crimi-
nales a nivel global llevaron a los estados a centrar sus intervenciones sobre
el combate a la oferta, es decir, actuar en aquellas regiones, en las cuales se
anhelaba poder combatir de manera mas eficaz a la produccién de la droga.
Hoy es evidente que la concentracion en la parte de la oferta de drogas con
las estrategias de erradicacion de las plantas, fumigaciones, incentivos para
productos alternativos, la intercepcion y el control del transporte de las drogas
en las rutas de transito solamente produce efectos limitados, si no se toma en
consideracion la parte de la demanda en los mercados de consumo. Especial-
mente los paises del area andina asi como los del Istmo Centroamericano que
destacan por ser la principal ruta de transporte, se estan quejando de la distri-
bucion desigual de los costos que tienen que asumir sus sociedades con nive-
les altos de violencia y dafios en la convivencia de la poblacion, frente a una
politica siempre mas laxa a nivel del control de consumo de estupefacientes
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en EE.UU. Ademas no hay que subestimar los efectos en Sudamérica, donde
Argentina y Brasil se han convertido en los paises con el mayor dinamismo
en el crecimiento de consumo de drogas, en las variantes mas dafiinas para los
consumidores como lo son el paco y las drogas sintéticas (UNODC 2012: 28).

El protagonismo de las Américas

No cabe duda que las Américas han sido el escenario central de las poli-
ticas de drogas, no solamente por ser la region andina el espacio central de
la produccién de la hoja de coca, sino también por encontrarse en este conti-
nente el mayor mercado de consumidores para la cocaina y otras sustancias
sicotropicas. Los EE.UU. como el motor de las politicas internacionales de
combate a las drogas, ha sido el actor central en la region, ejecutando desde
politicas de de-certificacion de paises por considerarse insuficientes sus es-
fuerzos en la lucha contra el narcotrafico, hasta la ayuda directa a paises y
regiones como Colombia (Plan Colombia), México (Iniciativa Mérida), Cen-
troamérica (CARSI o el Caribe (CBSI) para poder afrontar este reto. Aparte,
la articulacion de los mercados ilegales se ha ido orientando en la atraccion
de la eminente demanda en los EE.UU. y la capacidad de compra que este
pais genera. Ademas, las modas en el consumo de drogas también han sido
impuestos desde este espacio (Stares 1996), como puede ser detectado en el
auge actual de las drogas sintéticas. No obstante, los ingentes esfuerzos en
otra parte de mundo (especialmente en Asia) por controlar el narcotrafico,
parece ser que los debates actuales sobre las politicas de drogas se estan
adelantando en el continente americano.

Las politicas de drogas

Es justamente desde América Latina que han sido articuladas posiciones
para reconsiderar la practica actual del combate a las drogas, no en ultima
estancia motivado por los costos internos y externos que han acompafiado a
la ejecucion de la norma prohibicionista. Asi surgié en 2009 el Informe de
la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Democracia coordinada por
los tres expresidentes Fernando Henrique Cardoso, César Gaviria y Ernesto
Zedillo, que sefiala el fracaso de las estrategias establecidas de combate a las
drogas y demanda considerarlo un tema de salud publica en vez de un delito.
Las voces que claman por la revision del régimen global de la prohibicion se
ven enfrentadas a las posturas que insisten en la necesidad de dar la batalla
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a las organizaciones criminales, que siguen minando las instituciones publi-
cas y poniendo en entredicho la convivencia ciudadana en la region. Més
alla de los campos ideologicos establecidos en la region América Latina se
presenta en este tema una division igual, tal y como lo reflejan los debates
(y referéndums) en EE.UU. Un reflejo de esta situacion es el “Informe sobre
el Problema de las Drogas en las Américas” que present6 la Organizacion
de Estados Americanos (OEA (2013a y b) como “contribucion a un debate
que se inicia” (OEA 2013a: 104), que no presenta muchas recomendaciones
sino mas bien pone de relieve en su segunda parte y ante la heterogeneidad
de posiciones, cuatro diferentes escenarios de futuro con un horizonte al afio
2025 para la politica de drogas en la regién como invitacion al debate. El
escenario que mas se vislumbra como probable es aquel llamado “caminos”,
segun el cual existe la “gran dificultad para establecer un consenso sobre el
norte al que debe apuntar la busqueda de nuevos caminos de regulacion. En
vez de continuar trabajando con los mismos enfoques que siempre se han
utilizado, varios paises inician procesos de experimentaciéon que, en efecto,
los llevan a discrepar con las politicas vigentes para luego construir gradual-
mente un nuevo consenso” (OEA 2013b: 43). Con el inicio de este debate,
cuyos resultados mas bien son de caracter incierto, la OEA se ha hecho cargo
de las peticiones de algunos paises de la region por revisar los conceptos tra-
dicionales y buscar iniciar un debate que por lo pronto ha recibido un empuje
mas vistoso con las propuestas de Uruguay por legalizar la produccion y el
consuma de mariguana.

Esencialmente el Informe —en la vision de expertos— se limita a dar dos
recomendaciones':

“La despenalizacion del consumo de drogas debe ser considerada la
base de cualquier estrategia de salud publica. Un adicto es un enfermo
crénico que no debe ser castigado por su adiccidn, sino tratado adecua-
damente. Si no es posible pasar de la noche a la mafiana a un cambio
radical en el tratamiento de los adictos, al menos deberia comenzarse
con métodos transicionales, como las cortes de drogas, la reduccion
sustantiva de penas y la rehabilitacion. Las medidas restrictivas de li-
bertad son antagonicas de este enfoque y sélo deberian usarse cuando
esté en riesgo la vida del adicto o cuando su conducta constituya un
riesgo para la sociedad” (OEA 2013: 109).

!Cfr. la conferencia de Peter Reuter en la Conferencia “El Narcotrafico y su combate — Efectos
sobre las Relaciones Internacionales® presentada el dia 18 de octubre de 2013 en la Ciudad de
México.
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“En el terreno de las legislaciones nacionales no parecen aconsejables
cambios drasticos o dramaticos. Sin embargo, corresponde evaluar los
signos y tendencias existentes, que se inclinan a que la produccion,
venta y consumo de la marihuana puedan ser despenalizados o lega-
lizados. Tarde o temprano deberan tomarse decisiones al respecto”
(OEA 2013: 110).

Asi se plantean claramente estas dimensiones de posibles consensos en el
continente americano con respecto a un cambio de perspectiva en materia de
consumo de drogas como un tema de salud ptblica y la posible despenaliza-
cion o legalizacion limitado a la produccion, venta y consumo de marihuana.
Se vislumbra un nuevo discurso en parte de América Latina y EE.UU. que
pone énfasis en los cambios a los conceptos tradicionales del paradigma pro-
hibicionista, tratando de reubicar las posturas establecidas. Estas modifica-
ciones aparentan ser una contradiccion con las Convenciones Internacionales
firmadas por todos los paises de la regién, sin embargo, una comparacion
con las experiencias de Turquia y la India demuestra que el cultivo legal es
factible dentro del marco de las reglas internacionales, siempre y cuando se
dispone de un dispendioso marco regulatorio (Brombacher 2013), lo cual
justamente en América Latina es el gran desiderdtum. Internacionalmente
para América Latina seria evidente — en caso que los protagonistas como los
Presidentes de Colombia, Guatemala y Uruguay tomen en serio sus nuevas
orientaciones — un cambio hasta del régimen internacional de combate a los
drogas como lo conocemos ahora. La pregunta clave seria, si estos mandata-
rios estaran dispuestos de asumir el oneroso camino de la reforma del régi-
men internacional o mas bien buscaran construir una realidad diferente “en
casa”, sin hacerse cargo de un esfuerzo de una cambio politico a nivel global.

Las drogas y la seguridad

Justicia y seguridad son los dos grandes temas asociados al problema de
la droga en la region de América Latina. En el marco de esta confluencia de
tematicas podemos identificar diferentes ambitos que deben incluirse en el
analisis: el funcionamiento de las instituciones, la democracia, la participa-
cion ciudadana, los derechos humanos, la proteccion y la integridad fisica de
las personas y el apego a la ley para impedir la impunidad y la corrupcién.
Sin lugar a duda, los déficits en la prestacion de servicios basicos de segu-
ridad y bienestar afectan la convivencia ciudadana e implican costos en el
tejido social, ya sea a nivel de las familias, de los barrios y comunidades,
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ya sea en las escuelas y los espacios publicos. El efecto de las drogas y la
delincuencia que las acompaifia aumentan la vulnerabilidad y el riesgo para
la ciudadania, no solamente en lo personal sino también en su dimension
social. Se ven afectadas tanto la libertad individual como la calidad de vida
en los diferentes ambitos de la convivencia, que a su vez alteran y empa-
flan la vigencia y el funcionamiento de la democracia, tanto a nivel de los
municipios y alcaldias como en la marcha de la accion politica a nivel de
partidos, organizaciones sociales y medios. Todos los enfoques referidos a
drogas y seguridad favorecen aquella receta de privilegiar lo preventivo; sin
embargo, las politicas publicas de la region hasta la fecha no han encontrado
los caminos oportunos, carecen de recursos o se ven rebasados por un “po-
pulismo punitivo” que a muchos politicos parece prometer mayores réditos
electorales (Basombrio/Dammert 2013). Hay estudios comparativos que han
demostrado que la opcidon de mas cércel, castigo y presencia policial no lo-
gran aportar a mediano plazo las soluciones aspiradas, ya que existen otros
factores como asimetrias institucionales, déficits en las coordinaciones de
las agencias de seguridad, diferencias en capacidad y recursos que a nivel
nacional como regional limitan los esfuerzos anhelados (PNUD 2013: 164).

Aparte de estos debates, que de alguna manera han sido recurrentes, ya
sea en materia de policia, de las FF.AA., de las agencias de inteligencia o de
los sistemas judiciales etc., parecen existir muchos marcos institucionales
de cooperacion, a los que parece corresponder solamente una realidad muy
precaria y al mismo tiempo persisten arreglos informales que logran cierta
efectividad pero sin la necesaria transparencia y el debido control democrati-
co. Las politicas de seguridad se encuentran ante un cierto peligro de “priva-
tizarse”, por estar sujetas a dinamicas extra-institucionales. La definicion de
amenazas podria ser afectada por estas tendencias e intereses que al mismo
tiempo se prestan para minar la confianza entre las diferentes agencias na-
cionales e internacionales.

Se abre asi un amplio abanico de preguntas y dimensiones en un deba-
te que siempre de nuevo necesita de continua actualizacion y afinamiento
para mantenerse en sintonia con los nuevos desarrollos y transformaciones
a las que se ven expuestos las analistas y los tomadores de decision en esta
materia. El presente volumen quiere contribuir a esta finalidad, que a su vez
es el resultado de las deliberaciones de muchos expertos e investigadores
del seminario “El Narcotrdfico y su combate — Efectos sobre las Relaciones
Internacionales” que con el auspicio de la Catedra Guillermo y Alejandro
von Humboldt del Servicio Aleman de Intercambio Académico (DAAD), la
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Fundaciéon Konrad Adenauer en México y El Colegio de México, se realizd
los dias 17 y 18 de octubre de 2013 en la Ciudad de México.
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NARCOTRAFICO Y CRIMEN ORGANIZADO EN
LAS AMERICAS: PRINCIPALES TENDENCIAS EN
EL SIGLO XXI

Bruce Bagley

INTRODUCCION

Este ensayo analiza las principales tendencias que han caracterizado la evo-
lucidn del trafico de drogas ilegales y del crimen organizado (redes crimi-
nales organizadas) en el continente Americano en el curso de los pasados
veinticinco afios, con especial énfasis en las principales transformaciones o
adaptaciones, de orden econémico, politico y organizativo, que han ocurrido
dentro de la economia de las drogas ilegales en la region durante la primera
década del siglo veintiuno. Se destacan ocho tendencias o patrones clave:

1) la globalizacion del consumo de estupefacientes;

2) las “victorias parciales” o limitadas y las consecuencias no intencio-
nales de la “guerra contra las drogas” conducida por los Estados Unidos, en
particular en los Andes;

3) la proliferacion de areas de cultivo y de rutas de trafico de drogas a lo
largo y ancho del hemisferio (efecto globo);

4) la dispersion y fragmentacion de los grupos o redes del crimen organi-
zado en los paises y a través de subregiones (efecto cucaracha);

5) el fracaso de la reforma politica y de los esfuerzos de construccion
estatal (efecto desinstitucionalizacion);

6) la incompetencia o fracasos de las politicas internas para el control de
las drogas y el crimen en los EE.UU. (fracasos en el control de la demanda);

7) la ineficiencia de las politicas regionales e internacionales para el con-
trol de las drogas (fracasos regulatorios);
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8) el aumento en el apoyo a las alternativas politicas para la reduccion de
daiios, descriminalizacion y legalizacion (debate sobre legalizacion).

La globalizacion del consumo de estupefacientes

Muchos lideres politicos de Latinoamérica han argumentado por largo
tiempo que si la poblacion estadounidense no consumiera drogas ilegales,
no habria tantos adictos y usuarios en los EE.UU. y, en consecuencia, las
naciones de América Latina no producirian grandes cantidades de drogas
como marihuana, cocaina y heroina para exportacion. Igualmente la region
no estaria plagada por las poderosas y bien financiadas organizaciones dedi-
cadas al trafico de drogas, a menudo llamadas carteles, que han surgido en la
region en el curso de mas de veinticinco afios pasados. En efecto, es valido
afirmar que los EE.UU. por muchas décadas han sido, y siguen siendo hoy,
el principal y mas grande mercado de consumo de drogas ilicitas en el mun-
do. Aunque no hay un calculo definitivo, el valor de las drogas ilegales que
se venden todos los afios en los Estados Unidos puede ascender hasta $150
mil millones de délares y alrededor de $40 mil millones de dolares se gastan
anualmente tan solo en cocaina.

No obstante, el uso de drogas ilegales (y/o la adiccién a las mismas) no
es solo una enfermedad “estadounidense”, a pesar del titulo del famoso libro
de David Musto sobre el tema. A lo largo de la década pasada, los ahora 28
paises de la Union Europea han igualado e incluso superado con rapidez los
alrededor de 6 millones de usuarios regulares de cocaina que se encuentran
en los Estados Unidos. De hecho, los niveles de uso de cocaina en este pais
se han mantenido mas o menos estables en los ultimos 10 a 15 afos, mientras
que el consumo de esta droga en Europa se disparé de manera exponencial
durante la primera década de este siglo. Ademas, los europeos pagan unas tres
veces mas por gramo, kilo o tonelada que los consumidores estadounidenses.
Ciertamente, durante las ultimas dos décadas el mercado de los EE.UU. ha
absorbido entre 320 y 350 toneladas métricas de cocaina por afio; se estima
que Europa importa hoy en dia unas 300-320 toneladas métricas cada afio y
consume cantidades bastante mas grandes de heroina per capita. En el curso
de la tltima década, o incluso mas, el grueso de la heroina consumida en
Europa ha provenido de Afganistdn (mas de 90% de la produccion mundial),
mientras que la mayor parte de la heroina que se consume en EE.UU. pro-
viene de Colombia (alrededor de 2% del suministro mundial) o de México
(1.5 % del suministro mundial, aprox.). En comparacion, la cocaina se pro-
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duce solo en tres paises del hemisferio occidental: Colombia (40-45%), Pert
(35-40%) y Bolivia (15-20%). La cocaina se trafica desde estos tres paises
andinos a los mercados de consumidores en todo el mundo.

El consumo de cocaina no se limita solo a los mercados capitalistas de-
sarrollados como los de Estados Unidos y Europa. El uso de cocaina en La-
tinoamérica también se dispar6 en el curso de la ultima década. De hecho,
se estima que los consumidores latinoamericanos absorbieron mas de 200
toneladas métricas en 2010. Hasta 2009, se consideraba a Brasil como el
segundo mercado de cocaina tan solo detras de los Estados Unidos. En su
Reporte Mundial sobre Drogas de 2010, las Naciones Unidas informaron que
Argentina habia reemplazado a Brasil como el segundo principal consumidor
de cocaina, mientras Brasil habia pasado a ocupar el tercer lugar y Espaia
el cuarto. Las tasas de consumo de cocaina en Rusia, Europa Oriental y Asia
también parecen estar incrementandose con rapidez.

Los impresionantes incrementos en el consumo de cocaina en Europa y
Sudamérica han expandido la demanda de mercado por este producto andino
ilicito en especifico en el curso de la década pasada. En consecuencia, se hizo
cada vez mas evidente que existia una tendencia hacia la proliferacion de
nuevas rutas de trafico globales y un aumento en la participacion de las redes
de trafico criminal que se originaban en la subregion de los Andes.

Victorias parciales en la Guerra contra las Drogas

Desde mediados del siglo diecinueve hasta mediados de la década de los
ochenta, Pert y Bolivia habia sido los dos principales proveedores de hoja de
cocay de cocaina refinada a los EE.UU. Europa y otros mercados del mundo.
En el afio de 1985, Pert producia alrededor de 65% de la provision mundial
de hoja de coca mientras que Bolivia cultivaba un 25% y Colombia 10% o
menos. Con las “victorias parciales” obtenidas en la Guerra contra las Dro-
gas comandada por los Estados Unidos en la region sur de los Andes a finales
y de los ochenta y principios de los noventa en particular, los programas de
erradicacion de cultivos financiados por los EE.UU. en Chapare, Bolivia,
durante la presidencia del presidente Victor Paz Estensoro después de 1986
(Operacion Alto Horno) y del presidente Hugo Banzer después de 1998 (Plan
Dignidad), y con la interrupcion por Alberto Fujimori del puente aéreo entre
el area de cultivo de Alto Huallaga y Peru y Colombia a mediados de los
noventa, el cultivo de coca en los Andes cambi6 rapidamente a Colombia
a mediados y finales de los noventa. Para el afio 2000, Colombia cultivaba
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alrededor de 90% de la hoja de coca del mundo mientras que Pert y Bolivia
menguaban su produccion a niveles historicos.

A principios de los noventa, la guerra frontal patrocinada por los EE.UU.
en Colombia contra el sefior de las drogas Pablo Escobar y el cartel de Me-
dellin durante la presidencia de César Gaviria llevd a la muerte de Escobar
el 2 de diciembre de 1993 y a la rdpida disolucion del cartel de Medellin.
Las posteriores negociaciones de perdon en 1994-5 durante el gobierno de
Ernesto Samper con los sefiores de la droga del cartel de Cali, en especifico
con los hermanos Rodriguez Orejuela, catalizaron en el desmantelamiento
del cartel de Cali. Mientras algunas grandes redes de trafico de drogas (por
ejemplo, el cartel del Norte del Valle) seguian operando en Colombia a fi-
nales de los 1990 y principios de la década de 2000 y surgian alrededor de
300 organizaciones traficantes mas pequefias (conocidas como cartelitos), a
finales de la década de los noventa. Como una consecuencia no esperada ni
intencional de la desaparicion de los dos carteles principales, las FARC, las
guerrillas de la izquierda colombianas, y los cuerpos de derecha paramili-
tares AUC saltaron al escenario para llenar el hueco dejado por los carteles
y se apoderaron del control del cultivo de hoja de coca en toda Colombia,
precipitando un aumento de la violencia relacionada con el narcotrafico entre
estos dos grupos y los actores ilegales armados con el propoésito de eliminar
a los otros y consolidar su control territorial sobre las regiones de cultivo de
la droga a través del pais.

Como resultado directo, los niveles de violencia se salieron de control
a finales de los noventa y principios de la década de 2000. En efecto, du-
rante la mayor parte de esta tltima década, Colombia se convirtié en unos
de los paises mas peligrosos y violentos del mundo. En julio de 2000, el
presidente Clinton y el gobierno estadounidense respondieron apoyando a la
administraciéon de Andrés Pastrana en su guerra contra el trafico de drogas
via la adopcion del Plan Colombia. En agosto de 2002, el recién inaugurado
gobierno de Alvaro Uribe recibié ayuda adicional de Washington y con mas
intensidad por parte de la administracion Bush tras los ataques terroristas
del 9/11 contra Estados Unidos. Gracias a los alrededor de 8 mil millones de
ddlares de ayuda via el Plan Colombia durante la década, en 2010 el presi-
dente colombiano Uribe y su programa de “seguridad democratica” lograron
derrotar a las guerrillas de la FARC, desmovilizaron a todas o a casi todas las
bandas paramilitares y redujeron de manera sustancial los niveles astronomi-
camente altos de violencia relacionada con las drogas.

A pesar de los logros sustanciales del Plan Colombia y de Uribe, desde
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2010 Colombia volvié a ser la principal fuente de hoja de coca y de cocaina
refinada en la region de los Andes y la violencia y criminalidad relacionadas
con las drogas parecieron estar al alza de nuevo. Lo mas importante, y sin
duda como una consecuencia no intencional de la Guerra contra las Drogas
patrocinada por los EE.UU. en Colombia, el escenario de la participacion del
crimen organizado en el trafico de cocaina se traslado poco a poco hacia el
norte, de Colombia a México. Con el éxito de la administracion de Uribe en
Colombia, las principales redes de narcotrafico de México aprovecharon el
vacio dejado por los colombianos para apoderarse del control de las opera-
ciones de trafico de cocaina hacia los Estados Unidos. En consecuencia, la
violencia y criminalidad relacionadas con las drogas se trasladaron a territo-
rio mexicano a medida que diversas organizaciones narcotraficantes del pais
se disputaban el control sobre el contrabando de cocaina atin muy lucrativo
desde Colombia y los Andes hacia el mercado estadounidense tan grande y
lucrativo.

De este modo, el bafio de sangre relacionado con la droga en el México
de hoy se puede atribuir, al menos en parte, a la victoria parcial en la Gue-
rra contra las Drogas que Colombia alcanz6 en afios recientes via el Plan
Colombia. Si la Iniciativa Mérida apoyada por los EE.UU. que se esta im-
plementando en México, logra resultados similares a los del Plan Colombia,
el trafico de drogas no se detendra ni se pondra fin al crimen organizado en
Meéxico o en la region. El resultado mas probable es que ambos se trasladen
hacia el sur, empujando gran parte del contrabando y de las operaciones de
las redes criminales hacia paises como Guatemala y Honduras, o que regre-
sen de nuevo a Colombia y los Andes.

Proliferacion de las areas de cultivo y rutas de trafico

El Informe sobre las Drogas en el Mundo del afio 2010 indica que Co-
lombia ha reducido con éxito el nimero total de hectareas de cultivo de coca
dentro de su territorio nacional desde 2008, aunque atin no ha logrado regre-
sar a los niveles anteriores al afilo 2000. La magnitud de las reducciones en
el cultivo de coca en las pasadas décadas en realidad lograda en Colombia es
un tema controversial, plagado por datos inadecuados, problemas metodold-
gicos e incertidumbres considerables en términos de la realidad, pues, poco
a poco, el cultivo de coca tanto en Perti como en Bolivia ha comenzado a
expandirse de nuevo. La mayoria de los observadores cree que la produccion
global de hoja de coca y la disponibilidad de cocaina siguen estando mas o
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menos a la par con los niveles de 2000 y que superan con creces los de 1990
0 1995. Es evidente que el efecto globo que permitié que el cultivo de coca
se trasladara hacia el norte desde Bolivia y Pert hacia Colombia a finales de
los ochenta y principios de los noventa sigui6é operando conforme el cultivo
estd regresado desde Colombia a Perti y Bolivia a finales de la primera déca-
da de este siglo. Diversos observadores han subrayado la posibilidad de que
la variedad tropical de la coca (llamada Epadu en portugués) puede llevar
la cosecha de la coca desde sus areas de cultivo tradicionales en las laderas
orientales de los Andes hacia Brasil y otras regiones de la cuenca amazonica
en los afios venideros, si los esfuerzos de erradicacion actuales o renovados
demuestran ser exitosos en Colombia, Peru y Bolivia.

El citado reporte 2010 de las Naciones Unidas indica una reduccion de
10-20% en la produccion de coca en Colombia durante 2008 y 2009, pero el
entusiasmo relativo a estas estadisticas debe templarse con realismo:

Primero, es importante notar que las variaciones de un afio a otro son
comunes y que se requieren reducciones durante varios para poder constatar
tendencias duraderas.

Segundo, las estadisticas de la ONU son aproximaciones a lo largo de un
rango mas que datos puntuales solidos, pues es del todo plausible que los repor-
tes de estos afios o de afios pasados subestimen los niveles de produccion reales.

Tercero, las innovaciones en plantas hibridas mas productivas, en rendi-
mientos por hectareas y en procesamiento pueden producir n niveles mayo-
res de cocaina que los previstos por los expertos de Naciones Unidas.

Por ultimo, la descentralizacidén en curso del cultivo en Colombia hace
que el mapeo preciso del nimero total de hectareas en cosecha se torne en
una tarea muy compleja.

Dejando de lado dichas precisiones, la razén clave por la que Colombia
parece haber atestiguado una caida significativa en la produccién de coca
en 2008 y 2009 es que el gobierno de Uribe se apart6 de su casi exclusiva
dependencia de fumigacion aérea (apoyada por EE.UU.) a una mezcla mas
efectiva de erradicacion aérea y manual ligada a programas extensos de
desarrollo alternativo en las areas claves de cultivo de coca, tales como La
Macarena. En combinacion con el debilitamiento del control de las FARC
en extensiones vastas de la Colombia rural y con la desmovilizacion par-
cial de las bandas paramilitares involucradas en el trafico de drogas, el pe-
riodo 2008-2009 marco6 el inicio de una reducciéon importante después de
cuando menos tres afios de aumento constante en la produccion total. Para
sostener esta reduccion, Colombia tendrd que continuar con los esfuerzos
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de erradicaciéon manual e invertir recursos adicionales en programas de
desarrollo alternativo bien disefiados y ejecutados en las areas de cultivo
de coca a través de todo el pais.

Mientras tanto, los aumentos en el cultivo de coca en Pert y Bolivia su-
gieren que el foco de la atencion y de los recursos de Estados Unidos cen-
trados en Colombia ha provocado que se descuide el cultivo de coca en los
paises que también son productores tradicionales en la region central de los
Andes. Para impedir la recurrencia del efecto globo, es decir, de empujar el
cultivo de un pais a otro para que vuelva a reaparecer en otros, la administra-
cion Obama tendra que tratar de reestablecer una relacion manejable con el
gobierno del presidente Evo Morales en Bolivia y encontrar formas efectivas
de combatir el resurgimiento de Sendero Luminoso y del cultivo de coca en
el Pera de Ollanta Humala. El fracaso en cualquier de los dos paises tan solo
logrard que la produccién de coca se traslade de nuevo de Pert a Bolivia,
anulando asi cualquier progreso real en la reduccion del cultivo de coca en
Colombia en el mediano plazo.

A finales de los ochenta, en gran medida como resultado de la formacion
de la Fuerza de Tarea del Sur de Florida (South Florida Task Force) en 1982
encabezada por el entonces vicepresidente G. H. W. Bush, las rutas estableci-
das en el Caribe que utilizaban los carteles de Medellin y de Cali, se cerraron
en esencia gracias a las operaciones militares y de seguridad estadouniden-
ses. Fueron reemplazadas inmediatamente en el curso de los afios ochenta
y noventa con nuevas rutas que usaban Panamé y Centroamérica, el Golfo
de México y el Corredor del Pacifico para llegar a México y luego cruzar
hacia los Estados Unidos. Cuando los carteles mexicanos reemplazaron a
los de Medellin y Cali a finales de la década de los noventa, el Corredor del
Pacifico se convirtio en la principal ruta de contrabando hacia el norte desde
Colombia a los Estados Unidos, aunque la ruta del Golfo también permane-
cid activa.

Desde el 1 de diciembre de 2006, el presidente mexicano Felipe Calderon,
con la asistencia activa de Washington desde 2008 via la Iniciativa Mérida,
ha librado una intensa campaiia militar contra los principales carteles de nar-
cotrafico en México. Aunque de ningiin modo se puede hablar de éxito en la
eliminacion de los principales grupos narcotraficantes en el pais a partir de
2010, la militarizacion de la Guerra contra las Drogas por Calderdn ha vuelto
el trafico desde México a través de la frontera entre EE.UU. y México sin
duda mas peligroso y caro que en afios pasados. Como resultado, algunas de
las organizaciones narcotraficantes mexicanas han empezado a trasladarse a
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Centroamérica, en especial a Guatemala y Honduras, para aprovechar estas
naciones mucho mas débiles y conducir sus operaciones de contrabando.

También hay multiples evidencias disponibles que indican un aumento en
el uso de los territorios de Venezuela y Ecuador por los traficantes colom-
bianos para reemplazar las cada vez mas problematicas rutas mexicanas. Ve-
nezuela es un trampolin para el trafico a través del Caribe hasta la costa este
de los EE.UU. o hasta Europa por el Atlantico y a través de Africa Occiden-
tal. Venezuela también es usado para los aviones que trasladan drogas hacia
Honduras o Guatemala donde los cargamentos son transferidos a camiones
y transportados por tierra a través de la frontera Guatemala-México y de ahi
hacia los Estados Unidos.

Los efectos globo generados por las victorias parciales en la Guerra contra
las Drogas tanto en el cultivo como en el trafico son evidentes per se. En el
curso de los pasados veinticinco afios 0 mas, la Guerra contra las Drogas li-
derada por los EE.UU. y sus diversos aliados de Latinoamérica y el Caribe ha
logrado en multiples ocasiones que el cultivo de las drogas se traslade de un
area de los Andes a otra y en forzar cambios frecuentes en las rutas de contra-
bando. Pero ha demostrado ser incapaz de afectar gravemente y mucho me-
nos de detener de forma permanente la produccion o el trafico en el hemisfe-
rio. Lo peor de todo es que las adaptaciones exitosas de los traficantes a las
medidas de seguridad policial disefiadas para dar fin a sus actividades, han
llevado a contagiar de manera progresiva a un nimero creciente de paises en
la region con el trafico de drogas, su criminalidad y violencia concomitantes.

Dispersion y fragmentacion de las organizaciones criminales de
narcotrafico

La insercién diferencial de los paises individuales a la economia politica
del trafico de drogas en el hemisferio ha producido una variedad de formas o
tipos de intermediacion entre los cultivadores campesinos y los consumido-
res de cosechas ilicitas. En Bolivia, la presencia de cooperativas campesinas
desde la revolucion del MNR de 1952 produjo asociaciones de cultivadores
de coca e inhibid en general el surgimiento de organizaciones criminales o
de movimientos guerrilleros como intermediarios, aunque los mismos mi-
litares de Bolivia cumplieron esta funcion en diversas ocasiones. En Pert,
la ausencia de asociaciones comunitarias entre los productores campesinos
abri6 el camino para que el aparato militar del pais (Vladimiro Montesinos)
y las organizaciones guerrilleras (Sendero Luminoso) desempefiaran el papel
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de intermediarios o traficantes. En Colombia, la ausencia tanto de organiza-
ciones campesinas como de intermediarios militares alland el camino para
que organizaciones criminales importantes como los carteles de Medellin y
de Cali se hicieran cargo de esta labor. La desaparicion de los carteles mas
importantes abri6 la puerta a actores ilegales armados como las FARC y los
paramilitares. En México y Centroamérica elementos de los militares y/o
de la policia habian desempefiado a veces las funciones de intermediacion
en décadas pasadas, pero en los noventa y la primera década del siglo estos
paises han seguido el patron colombiano de intermediacion criminal debido
a la ausencia de asociaciones de productores solidas.

En términos de organizaciones o de redes de trafico criminales, Colombia
y México son los dos ejemplos mas importantes de los pasados veinticinco
aflos. En Colombia, el surgimiento y la caida de los carteles de Medellin y
Cali (y luego del cartel de Norte del Valle) ilustran con claridad los peligros
y vulnerabilidad de las grandes organizaciones narcotraficantes jerarquicas,
sobre todo cuando intentan confrontar al estado de manera abierta. Los dos
grandes carteles de Colombia estaban estructurados de manera jerarquica y
probaron ser objetivos vulnerables para las agencias de seguridad colom-
bianas y extranjeras. Tras la desaparicion de los carteles de Medellin y Cali,
Colombia atestigu6 una fragmentacion y dispersion rapidas de redes crimi-
nales que han resultado ser mucho mas dificiles de rastrear y desmantelar
para las autoridades de seguridad publica que sus predecesores mas grandes
y notorios. Aunque hoy en dia puede haber tendencias opuestas que lleven
a la reconcentracion entre las organizaciones criminales en Colombia (por
ejemplo, los Rastrojos, las Aguilas Negras), la leccidn basica a extraer de
Colombia parece ser que las redes criminales mas pequeflas son menos vul-
nerables. Desde la perspectiva del gobierno colombiano, tales organizacio-
nes son menos siniestras porque no tienen la capacidad de amenazar a la
seguridad estatal de manera directa.

En México, como en Colombia en los ochenta y noventa, las ganancias
de la cocaina parecen haber vigorizado a las principales redes criminales
del pais y desencadenado una ola de violencia entre las organizaciones cri-
minales que buscan fortalecer y consolidar su control sobre las rutas de
trafico clave que atn no ha tenido resultados claros. Sin embargo, los gru-
pos criminales mexicanos parecen estar siguiendo poco a poco el patréon de
dispersion y fragmentacion de Colombia, aunque la evidencia en tal sentido
aun no es concluyente. En el 2000, el cartel de Tijuana (la familia Arrellano
Félix) y el de Juarez (la familia Carrillo Fuentes) eran las dos mayores y
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mas dominantes organizaciones narcotraficantes en México. Desde el 2000,
después de que el gobierno de Vicente Fox persiguid primero el cartel de
Tijuana y luego el de Ciudad Judrez, México ha visto el surgimiento de la
menos cinco nuevas grandes organizaciones criminales y de una multitud
de otras mas pequefias y menos conocidas: los grupos de Sinaloa, del Golfo,
la Familia Michoacana, los Beltran-Leyva y los Zetas. La dispersion de las
redes criminales en México bien puede representar el principio del tipo de
fragmentacion que se observo en Colombia en los afios noventa. De ser asi,
la tendencia serd bienvenida por las autoridades mexicanas porque podria
presagiar una disminucion considerable de la capacidad del crimen orga-
nizado en México para retar directamente a las autoridades estatales y a la
seguridad nacional.

Una razén clave de por qué los analistas no aceptan la tesis de la frag-
mentacion en le México contempordneo se relaciona en forma directa con
el surgimiento de un nuevo modelo de red criminal, el cartel de Sinaloa. A
diferencia de sus predecesores y rivales actuales, el cartel de Sinaloa es me-
nos jerarquizado y mas federativo en su estructura organizacional. Su lider
principal, Joaquin “El Chapo” Guzman, ha forjado un nuevo tipo de “fede-
racion” que le da mayor autonomia (y ganancias) a los grupos afiliados. A
la fecha, Sinaloa, también llamada la Federacion, parece estar ganando la
guerra contra sus rivales, aunque su lucha contra los Zetas (una organizacion
paramilitar) ha resultado prolongada, costosa y sangrienta. Es concebible que
el modelo Sinaloa demuestre tener més capacidad para sobrevivir y ser mejor
en el negocio que otros modelos de organizacion de redes criminales en Mé-
xico, pero aun es pronto para juzgarlo.

Debido a la presion de las agencias de seguridad mexicanas y estadouni-
denses, las organizaciones narcotraficantes en México han tratado, desde
mediados de la década pasada o antes quiza, trasladar parte de sus operacio-
nes de contrabando hacia los paises vecinos, siendo Guatemala y Honduras
los objetivos actuales para el cartel de Sinaloa y para los Zetas. El aumento
significativo de la violencia relacionada con las drogas en estas dos naciones
centroamericanas se relaciona estrechamente con los cambios en las bases
operativas. Esta tendencia, observable a través del hemisferio, ha sido etique-
tada a veces como el efecto “cucaracha” porque recuerda la manera en que
las cucarachas se escurren fuera de una cocina sucia hacia otros lugares para
evitar ser detectadas cuando las luces se encienden. El efecto “cucaracha”,
muy relacionado con el efecto “globo”, se refiere en especifico al desplaza-
miento de las redes criminales de una ciudad/estado/region a otra, dentro de
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un pais dado o bien de un pais a otro, buscando tierras mas seguras y autori-
dades estatales mas flexibles.

Fracaso de la reforma politica o de la construccion estatal

Los estados determinan la forma y el tipo de crimen organizado que pue-
de operar y florecer dentro de un territorio nacional dado; las organizacio-
nes criminales no determinan el tipo de estado, aunque es cierto que pueden
desalentar o inhibir los esfuerzos de reforma politica a todos los niveles de
un sistema politico desde local hasta nacional. Las democracias capitalistas
desarrolladas, desde Estados Unidos hasta Europa y Japon, exhiben amplias
variaciones en los tipos de crimen organizado que generan y/o toleran. Por
ejemplo, los Estados Unidos eliminaron el modelo de la mafia y vieron como
era reemplazado por organizaciones criminales nacionales fragmentadas y
muy dispersas, muchas de ellas afiliadas con comunidades inmigrantes. Eu-
ropa se caracteriza por una evolucion similar de grupos de crimen organizado
asociados a poblaciones de inmigrantes. Por el contrario, Japon ha coexistido
con los Yakuza, un estilo mas corporativo de red criminal. En China, el ca-
pitalismo estatal coexiste con las Triadas Chinas, mientras que en Rusia el
gobierno de Putin de hecho subordina e incorpora diversos elementos de la
Mafia Rusa como organizaciones paraestatales.

En Colombia, las organizaciones paramilitares profundamente involucra-
das con el trafico de drogas, se asociaron de manera directa tanto con ins-
tituciones estatales como con partidos politicos especificos. En México, el
antes dominante PRI desarrollo relaciones casi tributarias con los grupos del
crimen organizado. Cuando el monopolio del PRI sobre el poder politico se
derrumbo después de casi 71 aflos tras la victoria del candidato presidencial
del PAN Vicente Fox en el afio 2000, las antiguas lineas de tributo/soborno
también se desintegraron y desencadenaron un ola de violencia interna entre
las organizaciones criminales conforme se enfrentaban unas a otras por el
control del trafico de cocaina a través de su pais.

Las transiciones de regimenes autoritarios a formas de gobierno mas
abiertas y democraticas tanto en Latinoamérica, como en Rusia y Europa
Oriental, son en particular problematicas porque los antiguos controles insti-
tucionales autoritarios se colapsan o son arrasadas, pero no pueden ser reem-
plazadas con facilidad y rapidez por nuevas formas democraticas de control,
al menos en el corto plazo. México esta experimentando este tipo de transi-
cion. Las antiguas instituciones, como la policia, los tribunales, las prisiones,
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las agencias de inteligencia, los partidos, las elecciones, ya no funcionan. En
efecto, son francamente disfuncionales. No obstante, no han surgido nuevos
mecanismos institucionales que las reemplacen. Ademas, los esfuerzos de re-
forma pueden ser, y con frecuencia son, obstaculizados y desmembrados por
complete por la corrupcion institucional y la violencia criminal que intentan
limitar o minar la autoridad del estado y el régimen de derecho.

Estas observaciones no constituyen argumentos contra la democratiza-
cion; por el contrario, resaltan los retos y obstaculos a lo largo del camino a
la misma que con frecuencia son pasados por alto o ignorados por completo.
Pocos tedricos democratas han examinado con detenimiento los problemas
para las transiciones democraticas que emanan de las redes criminales orga-
nizadas y atrincheradas. En los paises latinoamericanos y caribefios, dichas
omisiones podrian poner en peligro la estabilidad politica y la democracia
misma. Mas que una consolidaciéon democratica, la consecuencia de ignorar
el crimen organizado y sus efectos corrosivos puede muy bien ser la deca-
dencia o desinstitucionalizacién democratica.

El fracaso de las politicas estadounidenses para el control de las drogas

Aunque Estados Unidos ha podido estabilizar la demanda por la mayoria
de las drogas ilicitas en casa, no hay duda de que no ha eliminado la de-
manda estadounidense por estas sustancias o las ganancias asociadas con el
suministro al enorme mercado que este pais representa. De manera rutinaria,
el control de esta demanda ha carecido del fondeo necesario por parte de
Washington, mientras el énfasis primario se ha otorgado casi de manera au-
tomatica a las estrategias ineficaces de control de este suministro. El andlisis
de las razones por las cuales EE.UU. insiste en controlar el suministro mas
que la demanda no es parte del enfoque de este ensayo.

Sin embargo, las consecuencias de las opciones estratégicas de Washington
son obvias: Washington ha exigido a los paises de la region que sigan su
liderazgo en la Guerra contra las Drogas e incluso ha sancionado a las nacio-
nes que “no cooperan plenamente”. La insistencia estadounidense en dicho
enfoque politico no solo ha llevado al fracaso total de esta guerra en el curso
de los pasados veinticinco afos, sino que ha resultado contraproductiva para
los intereses individuales tanto de EE.UU. como de los distintos paises lati-
noamericanos. El precio que Colombia ha pagado por el papel desempefiado
en la Guerra contra las Drogas ha sido considerable, tanto en vidas como en
dinero. Los altos costos asociados con el fracaso han generado una reacciéon
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hacia la estrategia estadounidense, tanto en casa como en el extranjero, y han
generado un nuevo debate sobre las alternativas para los enfoques prohibi-
cionistas de los EE.UU., tales como la reduccion de danos, la descriminali-
zacion y la legalizacion.

La busqueda de alternativas: el debate sobre la legalizacion

Algunos analistas latinoamericanos anticipan que la aprobacién de la Pro-
puesta 19 de California, es decir, la legalizacion del cultivo, distribuciéon y
posesion de marihuana en ese estado, el 2 de noviembre de 2010, sefialaria
el principio del fin de la Guerra contra las Drogas liderada por los EE.UU. y
permitiria a México y a otros paises de la region apartarse de la estrategia de
“prohibicion” que ha generado tanta violencia relacionada con las drogas a
través de Latinoamérica y el Caribe en afios recientes. Sin embargo, muchos
lideres politicos latinoamericanos se oponen abiertamente a la legalizacion
de la marihuana y argumentan con estridencia contra la legalizacion y descri-
minalizacién de drogas mas fuertes.

Tanto si se estd a favor como en contra de la Propuesta 19 de California,
hay razones solidas para ser escéptico en cuanto al impacto real de la lega-
lizacion de la marihuana en este estado. Primero, incluso si la iniciativa no
es aprobada, es probable que existan retos del gobierno federal que podrian
retrasar la implementacioén de la nueva ley durante varios afios. Segundo,
la legalizacién de la marihuana, si ocurre y cuando ocurra, no abordara los
problemas de produccion, trafico y distribuciéon generados por drogas mas
fuertes. Es muy probable que las pandillas criminales en México y en otros
lugares de la region dejen de lado la marihuana y se involucren mas a fondo
en otras sustancias aun ilegales, como la cocaina, la heroina y las metanfe-
taminas, con lo que el crimen organizado seguira prosperando y la violencia
relacionada con las drogas seguira creciendo. A largo plazo, la legalizacion
o descriminalizacion de las drogas ilicitas son las tnicas soluciones reales
para el crimen y la violencia desatados por las drogas en México y alrededor
del mundo, incluso si las tasas de adiccion aumentan, como sucedid con la
adiccion al alcohol al finalizar la prohibicion en los EE.UU. Pero, a corto
y mediano plazo, los paises latinoamericanos tendran que abordar el grave
fracaso de sus instituciones, poniendo fin a las practicas permanentes de
corrupcion, realizando reformas policiales, judiciales, carcelarias y de otras
instituciones, y asegurando una mejor rendicion de cuentas electoral, refor-
mas que no pueden esperar a que la legalizacion fructifique en algiin punto
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nebuloso en el futuro. La legalizacién de la marihuana no es la panacea,
no eliminara los otros diversos tipos de crimen organizado que operan con
virtual impunidad en Latinoamérica y el Caribe hoy en dia.
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LA GUERRA AL NARCOTRAFICO EN AMERICA
LATINA: {VICTORIA MILITAR?, FRACASO SOCIAL
Y POLITICO

Raul Benitez Manaut

INTRODUCCION

A nivel global, en Estados Unidos desde mediados de los ochenta del siglo
pasado, el narcotrafico comenz6 a considerarse asunto de seguridad nacional
y se incluy6 en la nueva doctrina de contencion: la guerra de baja intensi-
dad (Henze 1986; Frost 1986), lo que implic6é “militarizar” el combate a
las drogas, y considerarse una “guerra”. Esta nueva concepcion inicia con
la participacion de las fuerzas armadas, como “experimento”, en los paises
andinos (Bagley 2008; Bagley 1991). En el caso de México, para Estados
Unidos la principal debilidad para emprender ésta estrategia es la corrupcion
(Doyle 1993). Sin embargo, hay analistas norteamericanos que sostienen que
la postura de México, de asumir casi al 100 por ciento las politicas antidrogas
de Estados Unidos, favorece la corrupcion, ademas de que también Estados
Unidos se ve afectado por este fendmeno:

“También es cierto que los costos de las politicas actuales —violencia y
corrupcion— recaen principalmente sobre paises latinoamericanos, especial-
mente México, aunque también infecten a Estados Unidos” (Treverton 1989:
294).

El comercio ilegal de drogas es una de las principales actividades del cri-
men organizado en el mundo y se favorece por dos tendencias, una cultural-
social y otra economica: la expansion de la cultura alternativa a través de los
medios masivos de comunicacion, y la apertura de las fronteras producto de
la expansion del libre comercio. Sin embargo, en América Latina y México
otras actividades del crimen organizado, y el desarrollo de actividades de
crimen disperso, callejero, han crecido notablemente en los afios noventa.
Es lo que se denomina el crecimiento de la inseguridad publica, la violencia
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social, y ha llevado a que se considere en algunos paises este problema tam-
bién como de “seguridad nacional”. Con lo anterior, incluso las transiciones
a la democracia a fines del siglo XX, que desde los afios ochenta significaron
abrir espacios de competencia politica y libertades, estan siendo limitadas
por la necesidad que tienen los gobiernos de combatir al crimen organizado.
Ello se debe a que es necesario volver a reforzar los aparatos de seguridad:
militares, policias y sistemas de inteligencia, para hacer frente al nuevo ene-
migo (UNODC 2013).2

Una consecuencia de la importancia que tiene el narcotrafico es que, a
diferencia del pasado, en América Latina esta limitando la configuracion del
Estado en favor de factores que por naturaleza son “no democraticos”. Esto
se debe a cuatro factores segun el PNUD: el primero, por la debilidad de las
instituciones publicas democraticas, lo que significa que se avanzo en la de-
mocratizacion, pero aun es largo el camino para transformar las estructuras
de gobierno de muchos paises para que sean eficientes para combatir el cri-
men organizado y el delito comun; el segundo es el crecimiento de la delin-
cuencia organizada como factor de poder no democratico y que atenta contra
el Estado, pues en un contexto de instituciones débiles, su accion aumenta la
violencia; en tercer lugar, el factor geoestratégico, donde basicamente desde
los atentados del 11 de septiembre de 2001 modificaron las relaciones entre
las naciones y se “securitizaron” muchas estructuras estatales, y; en cuarto
lugar, aumentaron los niveles de la percepcion de la amenaza que representa
el crimen organizado y la inseguridad ciudadana (PNUD 2013: 117). Sobre
el tema de la percepcion ciudadana que respalda el “endurecimiento” del Es-
tado, encuestas de 2012 aplicadas en casi todos los paises latinoamericanos
sefialan los rangos de porcentajes de poblacién que respaldan el estableci-
miento de leyes mas duras: en Peru el 93.95 de la poblacion sostiene esta
postura, y en uno de los paises menos violentos, Uruguay, este porcentaje es
de 77% (PNUD 2013: 101). Por otro lado, el impacto del crimen en la eco-
nomia también es relevante. En uno de los paises mas violentos, Honduras,
este es del 10.545 del PIB, mientras en Chile, pais de baja violencia, es de
3.32% (PNUD 2013: 103).

Asi, siendo uno de los factores que impiden la evolucion democratica del
Estado, incluso se puede hablar de casos de “regresion”, pues se construyen
formas de gobierno que no son ni democracias desarrolladas, pero tampoco

“Esto ha sido anotado por la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) por parte de sus
distintas agencias como la organizacién de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito
(UNODC), y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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autocracias o dictaduras, construyéndose formas Aibridas que en lo formal
son democracias, pero realmente hay muchos obstaculos para su consolida-
cion (Moller/Skaaning 2013: 101). A esto ha contribuido la accién del crimen
organizado, deteniendo y provocando la involucién politica en muchos pai-
ses como México (Americas Quarterly 2010: 38). Por ello, la participacion
militar en el combate al crimen, sustituyendo a cuerpos policiacos débiles,
puede incluso ser opcion de ultima instancia y en algunos casos tener “éxi-
tos” militares en combate, pero en todos los casos representa una regresion
institucional y politica. Lo anterior se debe a que se presentan simultanea-
mente acciones militares contra el crimen, en apoyo a la seguridad ciudadana
(reduccidn de la violencia) o en tareas de desarrollo, todo ellos derivado de
la ausencia de capacidades de las instituciones especificas del Estado que
debian atender estos fendmenos de seguridad, lo que provoca una especie de
estado débil endémico (Alda 2012: 199).

La guerra al narcotrdfico desde Estados Unidos

En los afios ochenta, durante el gobierno de Ronald Reagan, se reestruc-
turd el llamado “Espectro del conflicto” en la doctrina de seguridad y de-
fensa de Estados Unidos, dando énfasis a los conflictos no convencionales,
y devaluandose (no abandonandose) la importancia de las posibles guerras
convencionales entre las naciones y la guerra nuclear, como se observa en el
siguiente cuadro:

ESPECTO DEL CONFLICTO EN LA POLITICA EXTERIOR DE ES-
TADOS UNIDOS EN 1987

1. Operaciones de No Combate

2. Guerra No Convencional, consiste en dos formas: Operaciones Espe-
ciales y “guerra de baja intensidad”

3. Conflicto convencional (entre estados-Nacion, con armas convencio-
nales.

4. Conflicto Nuclear.

5. Conflicto Nuclear con utilizacion del sistema espacial de defensa. (se
agregaria la guerra electrdnica en el siglo XXI)

Fuente: Elaboracion propia, con base en Sarkesian (1986: 205)
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En el caso de las operaciones de no combate y el conflicto de baja in-
tensidad, estas se dividen en tres modalidades de guerra: en primero lugar,
guerras revolucionarias y contrarrevolucionarias; en segundo lugar, la gue-
rra contra movimientos terroristas; y, en tercer lugar, la guerra contra grupos
criminales, principalmente el trafico de drogas. Después de finalizada la
guerra fria en los afios noventa, redujeron su importancia como modalidad
de guerra las guerras revolucionarias y contrarrevolucionarias (que tenian
inspiracion ideologica), las guerras convencionales y las conflagraciones
con armas nucleares. Y se elevan como prioridad los conflictos no conven-
cionales y de baja intensidad, como el terrorismo y el combate a los grupos
criminales.

Ademas de los despliegues militares para combatir las drogas, también a
la par se desarrollaron ambiciosos esfuerzos diplomaticos (operaciones de
no combate) para acompafiar la estrategia antinarcéticos (Bagley/Tokatlian
1991: 235). Esta “nueva” diplomacia se desplegd en esos afios debido a que
muchos gobiernos latinoamericanos no consideraban el narcotrafico como
un problema nacional, sino solamente una inquietud de Estados Unidos, y
se tratd de “convencer” a los gobiernos de que asumieran la “guerra a las
drogas” como propia y que involucraran a las fuerzas militares en su com-
bate. Estados Unidos desarroll6 los primeros planes a través de la Iniciativa
Andina contra las Drogas, basada en la destruccion de cultivos de coca (Perl
1992). Para ello se debian emplear las fuerzas militares de los diferentes pai-
ses y Estados Unidos proporcioné la asistencia necesaria (Mabry 1989: 53).
Posteriormente se implementaron las iniciativas de intercepcion en el Caribe,
el Plan Colombia y por ultimo, la Iniciativa Mérida y el llamado CARSI.

Lo anterior lleva a un diagnostico pesimista sobre el narcotrafico como
principal actividad del crimen organizado en el continente después de cul-
minados la mayoria de los conflictos ideoldgicos de la era fria en América
Latina. Las drogas sustituian al comunismo como amenaza. Ya en esos afios
se mencionaba del riego de que si se desarrollaba una “nueva” intervencion,
ahora con la justificacion del combate a las drogas, se ponia en peligro a los
nacientes procesos de democratizacion. Ademas, este factor era uno de los
que provocaba mayor friccion en las relaciones de los distintos paises con
América Latina. Incluso diversos analistas sostenian que se ponia en peligro
la ampliacion de las libertades civiles en América Latina (Carpenter/ROuse
1990), y que para Estados Unidos la guerra tenia perspectivas de ser un fra-
caso (Isenberg 1992: 2).
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¢Exitos militares y policiacos?

(Como interpretar lo sucedido en los paises andinos, Colombia y el Cari-
be en los afios noventa? La captura —y muerte en el caso de Pablo Escobar—
de los lideres de los grandes carteles del narcotrafico colombiano, Medellin
y Cali, dejo claro que la estrategia de la DEA de desmantelar piramidalmente
las organizaciones delictivas como primer elemento de la guerra a las drogas
genero un “efecto de éxito” en la opinidn publica colombiana, estadouniden-
se e internacional. Sin lugar a dudas, la conformacién del “Bloque de Bus-
queda”, cuerpo conformado por la Policia Nacional, el ejército y la DEA, se
volvié uno de los mecanismos centrales para combatir el crimen organizado.
El Bloque de Busqueda se centr6 en el esfuerzo de inteligencia para localizar
a Escobar durante un afio y cuatro meses, tras su fuga de la carcel de Envi-
gado, logrando su propdsito el primero de diciembre 1993.° Inmediatamente,
se configurd otro Bloque de Busqueda para capturar a Gilberto Rodriguez
Orejuela, Jefe del Cartel de Cali. Este es capturado en julio de 1995, pre-
so durante siete afios, quedo libre en 2002, y fue reaprendido en diciembre
de 2004 para ser extraditado a Estados Unidos. Las reminiscencias de este
Cartel logran que se configure un panorama donde domina una organizacion
mediana, el Cartel del Valle del Norte, pero ahora dominada por las organiza-
ciones mexicanas.* En Colombia, de esa manera, se construyo una estrategia
donde no se logran configurar grandes grupos criminales como Medellin y
Cali, debido también a que el “éxito” de la guerra antidrogas en el Caribe, les
obstaculizo el paso directo a la Florida, comenzando a necesitar los produc-
tores de cocaina el paso terrestre, creciendo, como consecuencia, los grupos
criminales centroamericanos y mexicanos. Actualmente, la produccion y ex-
portaciéon de cocaina se realiza por una combinacion entre grupos parami-
litares, guerrilleros (basicamente de las Fuerzas Armadas Revolucionarias
de Colombia FARC) y grupos de delincuencia organizada conocidos como
Bacrim (Bandas criminales) se disputan el negocio del narcotrafico.

Una de las ventajas de las que goza el narcotrafico colombiano es que os-
tenta casi el monopolio total de produccidn de cocaina en el mundo (también
se procesa la hoja de coca en Pert y Bolivia). Segtin la Agencia de la ONU
para el control de drogas y el delito, la cocaina, a pesar de los grandes esfuer-
zos para erradicarla, siendo el mas importante el Plan Colombia, presenta
una produccion casi igual entre 1994 (900 toneladas métricas), bajando s6lo

3“El ultimo dia de Pablo Escobar”, www.eltiempo.com, 3 de diciembre de 2012.
4“El ultimo Bar6n de la droga”, Semana, 14 de noviembre de 2004.www.semana.com/nacion/
articulo/el-ultimo-baron-droga/69313-3.
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a 800 toneladas métricas en el afio 2008. En 1994 la mayoria de los labora-
torios se concentraban en Pertl y Bolivia, en 2008 estos estan en Colombia
en mas del 50% (UNODC 2009: 8). La diferencia es que en 1994 las mafias
que la exportaban a Europa y Estados Unidos eran los grandes carteles de
Medellin y Cali. En 2008, en 90% la exportan los carteles mexicanos, princi-
palmente el de Sinaloa, y lo hace por tierra a Estados Unidos.

La evolucion del crimen organizado se da de la mano de relaciones con
el aparato de gobierno. El primer paso la acumulacion de poder econémico,
pero para poder consolidar la actividad criminal, también se busca el poder
politico como una necesidad pragmatica para evitar ser golpeado por la vo-
luntad de algun gobernante o de una estrategia como la “guerra a las drogas”.
El crimen organizado evoluciona en tres etapas, la primera es la fase “preda-
toria” inicial, que se distingue por la consolidacién territorial que garantizan
su poderio por medio de la violencia o la amenaza de ésta, y con ello logran
defender su empresa ilicita y se da una guerra entre los competidores (como
sucedi6 con los carteles de Medellin y Cali). La segunda es la fase “parasita-
ria”, que es la construccion y expansion de su poder econdmico, penetrando
actividades legales econémicas mediante el “lavado de dinero”, se busca ad-
quirir influencia politica, principalmente a través de la corrupcion, siendo la
principal expresion de esta fase es la llamada “narcopolitica”. La tercera es la
fase “simbidtica”, para lograr consolidar su influencia en el sistema politico
y econdémico, donde el parasito y el Estado se vuelven interdependientes uno
del otro. Si las organizaciones criminales llegan a esta fase logran erosionar
y colapsar a las instituciones sociales, politicas y econdmicas, mediante la
violencia, haciendo totalmente ineficaz la vigencia del Estado de derecho
(Tokatlian 2001). Esto sucedi6 en Colombia y en Bolivia en los afios ochenta
y noventa del siglo XX, y se expande a otros paises como Pert, Paraguay,
Venezuela, los centroamericanos y México en el siglo XXI.

Sobre la produccién de hoja de coca, Colombia, Peru, Bolivia y Ecua-
dor son los principales productores. Sobre las hectdreas de cultivo de este
producto, Colombia observo su maxima cosecha en el afio 2000, (163,000
Ha.), En 1995 se cosecharon 108,600 Ha. En Pert, y en 1980 48,100 Ha. En
Bolivia. En Ecuador la cosecha es minima (Kruijt 2011: 13). La diferencia
sobe los cultivos de la hoja de coca, es que en Colombia hay una politica
muy agresiva de destruccion de los mismos, por lo que es una actividad que
tiene mucha movilidad geografica, en Pert se tolera y no se penaliza, pero
no se promueve, y en Bolivia incluso el presidente Evo Morales impulsa su
transformacion en materia prima para gran cantidad de productos y ha plan-
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teado la necesidad de su legalizacion. Sobre la violencia asociada al cultivo,
en Colombia es muy elevada, en Pert relativamente baja, y en Bolivia es
practicamente inexistente (Kruijt 2011: 14). De la cocaina procesada en labo-
ratorios, hay dos grandes rutas, hacia Estados Unidos y hacia Europa. Hacia
Estados Unidos, como ya se menciond, el control de la ruta del Caribe desvio
el producto hacia América Central y México. Hacia los mercados europeos,
se sigue empleando la ruta del Caribe, y Venezuela hacia Espafia y Portugal,
y a través de Brasil y Argentina. Por las Guyanas y algunas islas del Caribe
se transportan directo a Francia, Gran Bretaia y Paises Bajos, aprovechando
las rutas aéreas. También se emplean rutas alternativas a través de paises del
Africa Occidental y Marruecos, usando al Brasil y Argentina como paises de
transito (Kruijt 2011: 17).

Entre los principales fracasos de la guerra al narcotrafico estan los inten-
tos de destruccion de los plantios de coca. Debido a su caracter ancestral y
cultural, esta “mision” militar de Estados Unidos, provoc6 grandes fricciones
politicas con los gobiernos y con sectores campesinos cultivadores. En el
caso de los paises centroamericanos, ingresan a la guerra a las drogas casi a
la par de su despliegue en los afios ochenta. Estados Unidos tolerd que sus
aliados en la guerra contra el gobierno sandinista de Nicaragua, los contras,
obtuvieran ingresos traficando con drogas, e incluso justificé la intervencion
de Panama en diciembre de 1989, para capturar a Manuel Antonio Noriega y
juzgarlo por trafico de drogas en Miami.

En El Salvador, Guatemala y Honduras, la delincuencia organizada se
vincula a las llamadas pandillas “maras”, y se da una expansion inusitada
de violencia. En el llamado Tridngulo Norte (Guatemala, Honduras y El
Salvador) de Centroamérica es la regién mas afectada del hemisferio por el
aumento de la violencia. La accion de las pandillas se ha generalizado en los
tres paises y crimenes como la extorsion, trafico de personas y trata se han
expandido sin poder ser controlados por las fuerzas gubernamentales. Los
tres gobiernos han intentado implementar politicas de mano dura sin éxito
desde 2003-2004, y los ejércitos estan comenzando a involucrarse de forma
intensiva (Arnson/Olson 2012).

En el caso de Guatemala se sefiala que segmentos de las fuerzas armadas
comenzaron a realizar actividades de trafico de drogas desde fines de los
aflos ochenta (Kruijt 2011: 27). Esto se explica en parte porque los militares
estaban a cargo de la policia e incluso la vigilancia de las aduanas, situacion
que fue cambiando durante los afios noventa. En Guatemala entre el afio
2000 y el 2010, los asesinatos vinculados al narcotrafico y otras actividades
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criminales subieron de 2,000 a 6,000. De igual forma se dice que los carteles
mexicanos de Sinaloa y los Zetas estan penetrando las estructuras criminales
guatemaltecas intentando controlar a las locales (Kruijt 2011: 28-29). El caso
de Honduras es sintomatico. Es el pais con el mayor indice de homicidios
en el mundo en el 2009 (70 por cien mil habitantes). De igual manera en El
Salvador la tasa hacia el 2010 se acerca a 50 por cien mil habitantes. En los
tres paises asolados por el crimen, los costos econdmicos que genera la vio-
lencia se afirma que pueden superar el 10% del PIB (Acevedo 2008). Asi, los
programas de cooperacion contra el narcotrafico son en realidad programas
contra las pandillas criminales.

Por el contrario, en los paises del llamado sur de Centroamérica, Nica-
ragua, Costa Rica y Panam4, registran una ola de violencia mucho menor,
y sus instituciones de seguridad y policiacas logran responder con éxito los
desafios de la guerra al narcotrafico. La policia de Nicaragua se considera de
gran efectividad, lo cual permite que el ejército no realice tareas de seguridad
publica o anticrimen, y en Costa Rica y Panama no existen fuerzas armadas.

En relacion a la asistencia de Estados Unidos, esta se implementa a través
del programa CARSI. Entre 2008 y 2010, Centroamérica recibi6é 260 millo-
nes de ddlares, y para los siguientes dos afios, se otorgaron 100 millones de
ddlares, para los siete paises. A diferencia de México, el programa CARSI se
dedica basicamente a combatir el crimen comun, las pandillas y fortalecer a
las policias, mientras que en México fundamentalmente es para combatir al
crimen organizado (Arnson/Olson 2012: 15).

Por ello, las mafias también tratan de crear mercados de consumidores en
Meéxico y Centroamérica. En otras palabras, el origen del fendmeno esta en
la produccion en México de marihuana y heroina, y en Colombia de cocaina,
pero también la demanda es un factor central, y esta se ubica basicamente en
Estados Unidos y en menor medida en Canada. La droga de ultima moda,
las metanfetaminas, provienen sus precursores quimicos de oriente, y tratan
de llegar a los puertos mexicanos del Pacifico (principalmente Manzanillo),
para elaborar y exportar el producto final hacia Estados Unidos (este es uno
de los principales negocios de la Familia Michoacana).

Estados Unidos por su parte reforzoé la presencia de sus fuerzas armadas
en la region para reforzar la guerra a las drogas y evitar la llegada a la penin-
sula de Florida de narcéticos y migrantes (Keck 2000: 185; Griffith 2000:
137). Para ello se disefio el Sistema Regional de Seguridad del Este del Ca-
ribe (Eastern Caribbean Regional Security System) (Lewis 2000: 177). Este
se integr6 a la Comunidad de Estados del Caribe (CARICOM) y a nivel ope-
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rativo lo implement6 el Comando Sur del ejército de Estados Unidos. Hacia
el afio 2000, seglin algunas estimaciones, dos tercios de las importaciones
europeas de cocaina pasaron por el Caribe y 47% hacia Estados Unidos (este
porcentaje se redujo drasticamente hacia el afio 2010) (Platzer 2004: 192).
El principal instrumento de cooperacion es el Joint Interagency Task Force
South (JIATF-S), donde participan con enlaces militares y de inteligencia Ar-
gentina, Brasil, Canadé, Colombia, Ecuador, El Salvador, Espafia, Francia,
Gran Bretafia, Holanda, México, Perti y Venezuela.’ En el JIATF-S se hace el
seguimiento de radares de las rutas de las embarcaciones y aeronaves de toda
la Cuenca del caribe y el Pacifico.

Los paises del Caribe rapidamente compartieron las estrategias de control
del crimen disefiadas por Estados Unidos por las siguientes razones. 1) la
mayoria no cuentan con fuerzas armadas, y los cuerpos policiacos, debido al
tamafio de las islas, al tener recursos precarios no son capaces por si mismos
de enfrentar el poder de los carteles, 2) como no pueden enfrentar de forma
aislada a los carteles, muy répido se configuraron mecanismos multinacio-
nales de cooperacion con Estados Unidos y Gran Bretafia, 3) la ciudad de
Miami jugo un rol central, como principal puerto aéreo de comunicacion de
la region, y el principal centro financiero de toda la region, 4) casi todas las
islas del Caribe se convirtieron en paraisos fiscales, al igual que Panama.
Esto cambio el rol del Caribe en la guerra a las drogas, pasoé de ser una region
de transito de drogas a Estados unidos, a configurar una serie de enclaves
financieros para el lavado de dinero (Maingot 1997: 98-99). En el caso de
Cuba, estados Unidos cuenta con el respaldo de las fuerzas armadas de este
pais para enfrentar exitosamente el bloqueo aeronaval para el trafico de co-
caina hacia la Florida (Klepak 2005: 130).

En el Caribe Oriental, en los ultimos veinte afos ha crecido el crimen ca-
llejero producto de la inundacion de las calles de marihuana, cocaina y crack.
Las drogas estan regresando a las islas del Caribe derivado de la “guerra al
narcotrafico” emprendida en México. Las autoridades policiales en todo el
Caribe Oriental luchan por controlar la ola de crimenes violentos a medida
que los narcotraficantes dirigen su atencion hacia las islas de habla inglesa de
la region. Algunas islas se han convertido en puntos de trasbordo debido a su
proximidad con Puerto Rico y las Islas Virgenes. Una vez que la cocaina lle-
ga a cualquiera de las dos jurisdicciones de Estados Unidos, han traspasado
las aduanas y la vigilancia costera para ser transportada a la parte continental
sin ser sometida a inspecciones aduaneras. El trafico de drogas en el Caribe

SVer Joint Interagency Task Force South. <http://www.jiatfs.southcom.mil/>
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Oriental impone un doble contratiempo en las sociedades de la islas, pues
no sélo amenaza las instituciones democraticas y el estado de derecho, sino
que debido a que los traficantes pagan en especie, en lugar de en divisas, se
crea un mercado local para cocaina y crack, con los consiguientes problemas
sociales, de violencia y de salud publica que esto acarrea (McPhaull 2012).

La guerra se acerca a las fronteras México-Estados Unidos

En el caso de México y Estados Unidos, desde los afios ochenta el cre-
cimiento del trafico de drogas fue uno de los principales puntos de tension
entre los gobiernos de ambos paises (del Villar 1989). Esta friccion se agravo
desde el asesinato del agente de la DEA, Enrique Camarena, en 1985 en
Guadalajara (Chabat 1994: 115).5 A partir de éste hecho en México comienza
a verse el problema como asunto de seguridad nacional (Walker 1996). El
gobierno por vez primera lo califica asi desde 1987 (Toro 1990: 375).

Durante el gobierno de Carlos Salinas de Gortari (diciembre de 1988-no-
viembre de 1994) se reformulan todas las estrategias institucionales y de
coordinacion para el combate a las drogas. Igualmente inicia una coopera-
cion sin precedentes con el gobierno de Estados Unidos. La estrategia de
Meéxico, en voz de uno de sus principales autores, no es de eliminacion,
sino de contencion: “La meta de esa guerra no es destruir al enemigo, por-
que esto es imposible. Se trata de mantenerlo bajo control” (Carrillo 1993).
Desde 1990, la colaboracion entre gobiernos y ejércitos comienza a cono-
cerse en medios de comunicacion. En junio de ese afio se menciona que una
unidad téctica del ejército de Estados Unidos habia realizado detecciones
de aeronaves en espacio aéreo mexicano.’ En la segunda visita del presiden-
te Salinas a Estados Unidos, en junio de 1990, se establecen los acuerdos
para la presencia de agentes de la DEA en México, y, posteriormente, en
noviembre de ese aflo, se establecen los marcos de accidn de las actividades
de rastreo de aeronaves y satélites de Estados Unidos en la guerra contra
las drogas.

Entre las acciones mas importantes desarrolladas durante el gobierno de
Salinas fue la creacion del Centro de Planeacion para el Control de Drogas

‘Informacion revelada en 2013 sefiala que habia una pugna entre la CIA y la DEA, ver Univisién
“CIA habria participado en el asesinato de Camarena y no Caro Quintero”. Ver Univision.
com:<http://noticias.univision.com/narcotrafico/noticias/article/2013-10-12/cia-habria-
participado-en-el-asesinato-de-camarena-y-no-caro-quintero#ixzz2mFQLv7sZ>(consultado 27
de noviembre de 2013).

"Los Angeles Times, 7 de junio de 1990.
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(CENDRO) en 1992, —el CENDRO tiene funciones basicas de inteligencia—,
el establecimiento ese afio del Programa Nacional para el Control de Drogas
(Poder Ejecutivo 1993: 11), v, posterior al asesinato del cardenal Posadas
en Guadalajara el 24 de mayo de 1993 (PGR 1994),2 fue creado el Instituto
Nacional Para el Combate a las Drogas (INCD), como dependencia de la
PGR, el 17 de junio de 1993, sustituyendo a la Coordinacion General para la
Atencion de los Delitos Contra la Salud. E1 INCD tiene funciones operativas,
teniendo asignados agentes de la Policia Judicial Federal.

Y en los afios noventa el saldo en el combate a las drogas era contradicto-
rio. Los informes oficiales sefialan un avance muy importante en la guerra,
sin embargo, numerosos estudios afirman que la misma se estaba perdiendo.
Entre enero de 1989 y diciembre de 1992, se interceptaron 178.91 toneladas
de cocaina (un promedio de 45 por afio) (Poder Ejecutivo 1992: 155). En el
periodo de gobierno de Ernesto Zedillo, se decomisaron, entre diciembre de
1994 y diciembre de 1996, 47 toneladas (SRE 1997: III). O sea, la mitad por
aflo, comparando con el sexenio de Salinas. También en Estados Unidos los
aseguramientos de cocaina han bajado, aunque no en las mismas dimensio-
nes que en México. Por ejemplo, en 1993, se decomisaron 118 toneladas de
cocaina, en 1994, 120 y en 1995, 98 (STR 1997: 56).

La guerra contra las drogas durante el gobierno de Zedillo se bas6 en la
formulacién del “Programa Nacional para el Control de Drogas 1995-2000”.
Se estrecharon las relaciones de cooperacion con Estados Unidos, a partir
del establecimiento del “Grupo de Contacto de Alto Nivel México-Estados
Unidos para el combate a las Drogas” (GCAN) (U.S.-Mexico High Level
Contact Group), en marzo de 1996 (SRE 1997: presentacion). Esta coopera-
cion se reforzo un afio después con la visita del presidente Clinton a México
en mayo de 1997, firmandose entre los dos presidentes la “Declaracion de la
Alianza México-Estados Unidos Contra las Drogas”.’

En la estrategia de Estados Unidos para contener el flujo de narcéticos a
su territorio, México es la principal prioridad en lo que respecta a la intercep-
cion, siendo Colombia la prioridad para eliminar la produccién. Segun el ge-
neral Barry McCaffrey, “zar” de guerra contra las drogas en Estados Unidos,
el 70% de toda la cocaina que ingresa a Estados Unidos pasa por México, y
la PGR asegura que en México las ganancias de los narcos ascienden a 30

Este informe sefiala que el Cardenal fue realizado por el grupo de los Arellano Felix,
confundiendo al Cardenal con “El Chapo Guzman”.

°Ernesto Zedillo y William Clinton “Declaracion de la Alianza México-Estados Unidos contra
las Drogas”, México, 6 de mayo de 1997. Reforma, México, 9 de mayo de 1997, p. 11-A.
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mil millones de délares (Schulz 1997: 10) Igualmente, el 80 por ciento de
la mariguana y del 20 al 30 por ciento de la heroina se introducia a través de
Meéxico (Schulz 1997: 6). Por ello, en la militarizacion de la guerra contra
las drogas, se canaliz¢ la asistencia directamente al ejército mexicano, por la
desconfianza en las fuerzas de la PGR (Zirnite 1997: 19).

Con el cambio de gobierno en México en diciembre de 2000, la estrategia
de combate continuo su curso, no obstante que en Estados Unidos, producto
de los atentados del 11 de septiembre de 2011, el terrorismo se torno el epi-
centro de sus prioridades de seguridad nacional, lo que en cierta manera “be-
nefici6” a los narcotraficantes colombianos y mexicanos, pues se “abland6”
el seguimiento de sus acciones.

Durante los afios que marcaron el fin del régimen de hegemonia del PRI,
entre 1988 y 2000, se dieron dos principales reformas en el Estado mexicano
que acompafiaron la ruta a la modernidad econdémica y politica: 1) la privati-
zacion de gran cantidad de empresas estatales y la desregulacion de muchas
actividades econdmicas, entre otras cosas para poder ingresar con capacida-
des competitivas en 1994 al Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), y 2) se dieron la mayor parte de las reformas legales necesarias
para construir un sistema politico y electoral competitivo.

El gran vacio es que no se reform¢ el sistema de seguridad y defensa
del pais, y las viejas estructuras se mantuvieron sin modificaciones sus-
tantivas. Con ello, se postergd hasta 1999 la creacion de una estructura po-
liciaca federal (se fund6 la Policia Federal Preventiva PFP), y se dejo sin
modificaciones el sistema de imparticion de justicia. Con estos dos pila-
res completamente disfuncionales —y casi inexistentes en la realidad— a la
transicion a la democracia (justicia y policia), el combate al narcotréfico,
que en cualquier estado democratico de derecho le corresponde a los cuer-
pos policiacos emprenderla en correspondencia con el sistema de justicia,
es que se emplea de forma intensiva al ejército. A ello hay que agregar que
la estructura de las fuerzas armadas tampoco se reforma y moderniza, con
lo que las herramientas fundamentales del combate eficaz al narcotrafico
(policia, justicia y defensa) gozan de grandes vulnerabilidades y debili-
dades, que se acompafian de servicios de inteligencia que le habian dado
prioridad a la inteligencia “politica” sobre la criminal. Asi, tenemos dos
guerras y cuatro vulnerabilidades institucionales, que se conjugan con el
aumento de los homicidios producto de los enfrentamientos entre carteles

“Barry R. McCaffrey “Un ex-comandante en Jefe revisita América Latina”, en Joint Force
Quarterly No. 11, Spring 96 (edicion especial “La seguridad de Las Américas”), p. 46.
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y sus fragmentaciones internas, asi como la reaccion a ellos a la ofensiva
del Estado.

Uno de los vértices fundamentales de la transicion a la democracia en Mé-
xico es el decremento del poder de la presidencia de la Republica, y el aumen-
to del poder de gobernadores y alcaldes —mediante la llamada “descentraliza-
cién”— dejando como saldo, en vez de una democracia mas fuerte, una disper-
sion de poder casi feudalizada que favorecid a los grupos locales. Con ello los
grupos criminales de todo tipo se fortalecieron -principalmente los narcotrafi-
cantes-. Asi, se fueron desmantelando los elementos basicos que sostenian la
estabilidad del pais, y no se sustituyeron por una gobernabilidad democratica
solida, pero con una notable debilidad de las estructuras de seguridad, defensa
y justicia, que no sufrieron una reforma modernizadora como lo requerian las
circunstancias. A esto le podemos llamar una disfuncion en seguridad.

De esta manera, la estabilidad del gobierno mexicano comenzo a ser ame-
nazada por los carteles por la necesidad de controlar territorios y acumu-
lar poder econdmico, sobre todo en el norte del pais. En realidad existen
tres guerras: la primera es la denominada “guerra a las drogas” (el gobier-
no mexicano hacia los carteles), que llevo, como reaccion defensiva de los
carteles a que empezara una pugna por mercados y rutas de transito hacia
Estados Unidos y a su acelerada fragmentacion. Y ello inmediatamente de-
rivé en la segunda guerra, mucho mas violenta, que es la que se da entre los
carteles. También, hacia 2009-2010, aparece una tercera guerra, que es la de
los carteles contra la poblacion civil. Aquellos carteles afectados por “éxitos”
tacticos de la estrategia militar implementada (como el desmantelamiento de
los liderazgos), como los Zetas y la Familia Michoacana y Los Caballeros
Templarios, abren un frente de batalla contra la poblacion civil, con secues-
tros, extorsiones, cobro de impuestos, y hasta ocupacion de estructuras de
poder politico municipal, para extraer de los politicos locales partes de los
presupuestos de gobierno.

Asi, estas tres guerras: el enfrentamiento entre los diferentes carteles, el
combate al narcotrafico por el Estado mexicano, y la guerra de los carteles
contra la poblacidn civil se hace en un contexto de debilidad debido a que hay
cuatro vulnerabilidades: primero, la democracia mexicana es joven, inicio a
fines de los noventa, y hasta el afio 2000 no se procedié al cambio de par-
tido en el gobierno; segundo, el proceso democratico es incompleto, faltan
muchas areas del Estado en avanzar en reformas democraticas, entre estos
sectores esta el de la defensa, la inteligencia y el sistema de justicia, ademas
la transparencia de la informacion oficial es muy limitada, y esta acotada por
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“clausulas de seguridad nacional”;!! tercero, en el sistema politico conviven
elementos del viejo autoritarismo con las nuevas condiciones democraticas,
y en muchas ocasiones se imponen los primeros, y; en cuarto lugar, el pais
estd asolado por “poderes facticos” nacionales e internacionales. Entre ellos
esta el crimen organizado. En sintesis, coincidié en el tiempo la transicion a
la democracia con el proceso de globalizacion, que en sus aspectos negativos
le ofrece condiciones favorables al crimen organizado, por ubicarse México
entre las regiones productoras y las consumidoras.

El principal esfuerzo de cooperacion de Estados Unidos con México para
fortalecer la guerra a las drogas es la Iniciativa Mérida. Este programa en
su origen, en el afio fiscal de 2008, tuvo un presupuesto de $1.6 mil millo-
nes de dolares a ejecutarse entre 2008 y 2010. Se incluyeron recursos para
Centroamérica, Republica Dominicana y Haiti. A México se le asignaron
$1.4 mil millones de ddlares. Posteriormente se centr6 la iniciativa solo en
Meéxico. Cuatro son sus objetivos estratégicos para enfrentar el poder de
las organizaciones criminales. El primero es actuar para acotar el poder de
los carteles y la impunidad y proteccion de que gozan por parte de autori-
dades corruptas. Para ello se necesitaba como primer paso fortalecer todos
los organismos que integran el sistema de seguridad del Estado mexicano,
conformado principalmente por las fuerzas armadas, la Policia Federal, los
organismos de inteligencia, y todo el sistema de justicia penal. Como se-
gundo proposito, la Iniciativa Mérida pretende fortalecer el control de la
frontera México - Estados Unidos mediante el uso intensivo de tecnologia.
El tercero es mejorar la capacidad de los sistemas de justicia penal a través
de reformas institucionales y administrativas, para implementar los juicios
orales. Y, como cuarto aspecto, es controlar las actividades de las pandillas
asociadas al trafico de drogas y disminuir la demanda de éstas (Ribando
Seelke/Wyler/Beittel: 2010:15) También la Iniciativa Mérida incluye el
fortalecimiento de la sociedad civil, a través de la Agencia para el Desa-
rrollo internacional (USAID). El componente geopolitico se incluye con
la expansién del proyecto a los paises de Centroamérica y el Caribe, y con
propuestas para controlar también la frontera sur de México, considerada
practicamente abierta y con condiciones muy favorables para el desarrollo
de las actividades criminales. El resultado de la Iniciativa Mérida es contra-

""La Ley de Seguridad Nacional emitida en 2005 contiene una clausula de “Seguridad Nacional”
mediante la cual las instituciones del gobierno pueden negarse a otorgar informacion a la
ciudadania, la prensa o la academia. En los hechos, esta clausula nulifica los avances logrados
en la Ley de Acceso a la Informacion de 2002, en temas concernientes a seguridad nacional y
defensa.
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dictorio, pues claramente el balance desde el punto de vista de la sociedad
civil es negativo, pues se trasladé el escenario de “guerra a las drogas” al
territorio mexicano.

CONCLUSIONES

Entre los éxitos tacticos en la guerra a las drogas, como resultado de la
implementacion de la estrategia implementada por Estados Unidos, se en-
cuentran:

1. Lograr estabilizar y reducir el consumo de cocaina en Estados Unidos;

2. la disminucién del poder politico que habian alcanzado los grandes
monopolios criminales colombianos de Medellin y Cali;

3. la construccién de una Policia Nacional en Colombia con capacidades
profesionales;

4. implementar el Plan Colombia desde 1999, como el programa mas
ambicioso antinarcoéticos (y antiguerrilla, aunque no se reconozca
oficialmente)

5. lograr que Cuba sea un factor importante de la guerra a las drogas, por
el fortalecimiento de sus fronteras aeronavales;

6. lograr que en la guerra al narcotrafico, Nicaragua tenga cooperacion
con Estados Unidos;

7. lograr cerrar el corredor aéreo y marino del Caribe hacia la peninsula
de Florida, principalmente a través de la actividad de monitoreo e
intercepcion del Joint Interagency Task Force South (JIATF-S);

8. lograr implementar la Iniciativa Mérida desde 2007-2008, pues en
Meéxico, por la tradicion de su gobierno y fuerzas armadas, se negaba
una cooperacion estrecha en materia de seguridad y militar, se
vencieron las resistencias con la iniciativa Mérida;

Entre los fracasos de la guerra a las drogas estan:

1. No se lograron eliminar los cultivos de cocaina en Colombia;

2. Colombia sigue siendo un pais de alta violencia criminal, y ahora, como
efecto de la guerra a los grandes carteles, se configuraron gran cantidad
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de organizaciones criminales medianas y pequefias (conocidos como
Bacrim)

3. Se traslado la guerra a las drogas a un escenario mas cercano a Estados
Unidos: Centroamérica y México;

4. En el caso de México, se desataron tres guerras de forma simétrica. La
guerra a las grandes organizaciones criminales emprendida por el presidente
Calderdon desde 2007, basada en una “estrategia DEA”, de buscar y capturar
a los principales lideres, lo que se acompafi6 de una segunda guerra, entre
carteles y una tercera, el acoso hacia la poblacion civil. Esta guerra la
respalda Estados Unidos a través de la Iniciativa Mérida;

5. En parte por la estrategia de erradicacion de cultivos en los paises
andinos, ascendieron fuerzas politicas antiestadounidenses, por el
fracaso en el intento de erradicar un cultivo ancestral, que es en parte
esencial de la dieta y cultura de las poblaciones indigenas andinas. Esto
se observa fundamentalmente en Bolivia;

6. La guerra al narcotrafico, en general, esta afectando los procesos de
democratizacion de muchos paises involucrados en ella, como México,
los Centroamericanos, Bolivia, Venezuela, pues se empoderan las
fuerzas militares y policiacas, por la necesidad de su empleo en la
guerra contra las drogas;

7. Ha aparecido una opinién publica y politica en América Latina que
comienza a organizarse contra la guerra a las drogas, especialmente
contra el empleo de formulas militares. Estd opinidn crecientemente se
vuelve una opinion “antiestadounidense”. Este movimiento de opinion
y politico comenzd con la comision presidida por los ex-presidentes
de Colombia, Brasil y México, César Gaviria, Fernando Henrique
Cardoso y Ernesto Zedillo, que ha sido respaldada por numerosos
personajes de la vida politica y diplomatica latinoamericana e
incluso estadounidense. En Uruguay se esta legislando en favor de la
legalizacion y regulacion de la mariguana; en Guatemala el presidente
habla de abrir el debate a opciones diferentes, y esto ha sido trasladado
a comisiones de la Organizacion de Estados Americanos (OEA).

8. La guerra al narcotrafico también se estd debilitando en el “frente
interno” estadounidense, con la legalizacién del uso medicinal y
recreativo en algunos estados.
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EL EMPLEO DE LAS FUERZAS ARMADAS EN
ASUNTOS INTERNOS

Héctor Luis Saint-Pierre/Laura M. Donadelli

La convergencia de algunos acontecimientos que sacudieron el continente
americano, fueron desdibujando los limites entre la guerra y el crimen, en-
tre la Defensa y la Seguridad Publica, entre la funcion militar y la policial.
Entre esos acontecimientos, citamos el aumento de la violencia desatada
por diversas manifestaciones de actividades ilicitas y delictivas, que su-
peran la capacidad de contencion policial; el escenario relativamente im-
probable de guerras interestatales, pese a la permanencia de varios conten-
ciosos juridicos entre algunos paises del continente y la precaria situacion
institucional de algunos paises que, ante la gravedad de las amenazas, solo
pueden recurrir a sus Fuerzas Armadas (FA), Unica institucion fuertemen-
te implementada durante la Guerra Fria a raiz de los intereses de agenda
hemisférica de la potencia hegemonica regional. Este recurso, que viene
hipertrofiando la musculatura institucional de los paises, ademas de ocultar
las deficiencias institucionales nacionales y perpetuarlas, se ha mostrado
impotente ante el desafio desde el punto de vista de la eficiencia y ha reco-
locado a los militares en el centro del escenario politico de la region. Aqui
analizaremos las diferentes caras de la fuerza en su empleo interno y exter-
no, en su aplicacion en la Seguridad Publica o la Defensa. Posteriormente
describiremos la situacion de esta tendencia de emplear las FA “en toda
ocasion” realzando especialmente el caso brasilefio.

Las diferentes funciones de la fuerza en la Defensa y la Seguridad Publica
Admitiendo la dificultad operacional de algunos paises'> para reconocer la

12A algunos paises, como es el caso de Colombia, que enfrentan importantes y cronicos conflictos
internos, involucrados en un enfrentamiento en el que no pueden escatimar esfuerzos institucionales
para mantener el monopolio de la violencia y la univocidad juridica para todo el territorio nacional,
les resulta dificil, cuando no imposible, hacer diferencias conceptuales entre seguridad y defensa
y la decision sobre los medios de empleo en el combate suenan cinicas, porque en la practica se
ven obligados a usar todo el potencial del que disponen para enfrentar la amenaza que los dilacera.
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distincion entre la Defensa y la Seguridad Publica, por encontrarse involu-
crados en serios problemas de enfrentamiento interno, apoyamos el debate
de esta cuestion en la distincion constitucional entre las cuestiones de la De-
fensa y de la Seguridad Publica (Saint-Pierre 2008). Aqui abordamos esta
distincion desde una perspectiva filosofica.

Algunos fildsofos consideran que los hombres son seres solitarios y la
sociedad es el producto de una deliberacion y de un acuerdo entre ellos.
Antes de ese acuerdo, cada quien debia cuidarse de los demds en un ré-
gimen de auto-ayuda sin treguas, en un estado de guerra permanente que
Hobbes consagrdé como “estado de naturaleza”, en el que homo homini
lupus, “el hombre es lobo del propio hombre”.” Asi, el pavor lleva a los
hombres a prescindir de la voluntad y capacidad de autoproteccion, para
concentrarla monopolisticamente en alguien (un hombre o un grupo de
hombres) que, por no formar parte del pacto, carece de obligaciones y
compromisos.

La decision, resultado de la voluntad del soberano, es el contenido ma-
terial de su expresion cuya forma es el imperativo. Como es la expresion
normativa de la voluntad, el soberano ordena juridicamente su relaciéon con
los subditos y entre ellos. Aunque el pacto no obliga al soberano, su funda-
mento es la busqueda de proteccion del subdito y, en consecuencia, ésta es la
unica condicidn técita, pero fundamental, del pacto: conceden al soberano el
monopolio de la violencia esperando en cambio una efectiva proteccion. Por
eso, la primera caracteristica de ese monopolio es que su ejercicio para con
los subditos es el ordenamiento y la proteccion. El soberano garantiza la se-
guridad y el orden, es decir, anula la polémica interna y erradica el concepto
de “enemigo” del ambito interno." Por eso, el ejercicio interno del soberano
consiste, antes que nada, en neutralizar los conflictos, manteniéndolos en el
marco de la seguridad de todos sus ciudadanos (Schmitt 1984: 3ss). En su

BInjustamente Hobbes es recordado por ese estado y a la anarquia se la denomina “estado
hobbesiano”. Sin embargo, para Hobbes ésta era una situacion pre-social, a la que tal vez llego ante
la vision aterradora de la revolucion inglesa, de la que huyo para refugiarse en Francia. Su esfuerzo
intelectual tratd, justamente, de fundamentar filos6ficamente la sociedad por medio de un pacto
societal que permitiese a los hombres superar aquella situacion para vivir en paz y con seguridad.
14Para los griegos, Pdlemos, Guerra, era una confrontacion armada con el xenos, los “otros”, con
no griegos. Entre ellos podia haber discordia, subversion, revueltas, pero no guerra: la idea del
“enemigo interno” era aberrante. Esta idea, que se introdujo en América Latina con la Doctrina
de la Seguridad Nacional es un desvio, una aberracion politica. El concepto de “enemigo interno”
permite eliminar compatriotas sin que esto constituya un crimen. En realidad, el ordenamiento del
soberano mantiene las diferencias entre los hombres en un estado agonal (Freund 1995).
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actividad interior, el soberano es policia y, en el sentido estricto del término,
solo para el exterior es politica.s

La relacion entre el soberano y sus subditos, cristalizada en la univocidad
juridica emanada del soberano y mantenida por el monopolio legitimo de
la violencia, constituye una unidad decisiva, en sentido estricto, una unidad
politica entre otras unidades politicas.'” De ahi que sea vital para cada unidad
desarrollar su sensibilidad estratégica para percibir entre las unidades poli-
ticas las que puedan potenciar su capacidad y, principalmente, aquellas que
puedan amenazarla. Sobre esta percepcion distinguird a sus amigos de sus
enemigos. La existencia de esa pluralidad de unidades politicas, que pueden
llegar a enfrentarse por la existencia, trasform6 el ambiente externo en un
pluriverso mas que un universo, como observo Schmitt. En ese pluriverso,
cada unidad politica trata de preservar su propio ordenamiento normativo y
lograr el reconocimiento del mismo por parte de las otras unidades politicas.
Ante la falta de un orden normativo que regule la relacion entre las unidades
politicas del pluriverso, cada unidad proyecta para el exterior su sensibili-
dad y la imagen de su capacidad de potencia, buscando definir y obtener
reconocimiento del limite de su soberania, asi como percibir y delimitar la
estatura soberana de las otras unidades politicas, de manera que establece
fronteras. Las proyecciones de las unidades politicas (en nuestra época el
Estado) constituyen el plexo de las relaciones de fuerzas en reconocimiento
y delimitacion de las respectivas estaturas estratégicas. Consideramos que
este mutuo célculo y reconocimiento es la materia empirica de la “Seguridad
Internacional”. La plastica cristalizacion juridica de esa relacion de fuerzas
constituye el “derecho internacional”, que define y normativiza todo lo rela-
cionado con la guerra y la paz, el conflicto y la cooperacion, y constituye el
pilar de la Politica Internacional.

De esa manera queda definido, en relacion a la diferente naturaleza del
empleo de la fuerza (monopdlico internamente y de libre concurrencia para

"Notese que la raiz de término “policia” es el mismo que de “politica”: Polis.

!®Para Schmitt, asi como la esencia de la ética permite distinguir lo “bueno” de lo “malo”, la
estética lo “bello” de lo “feo”, la economia el “lucro” de la “perdida”, la esencia de la politica
permite distinguir “amigos” de “enemigos”. Inexistente internamente, el enemigo solo se divisa
en la relacion con otras unidades politicas, entre las cuales y por una decision de ultima instancia,
distinguira las constelaciones de amigos de las constelaciones de enemigos.

Como observa Schmitt, “Del caracter conceptual de lo “politico” se deriva el pluralismo
del mundo de los estados. La unidad politica presupone la posibilidad real del enemigo y, por
consiguiente, de otra unidad politica coexistente con la primera” (Schmitt 1984: 49).
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el exterior),' el &mbito de la unidad politica y el del pluriverso, pero también
viceversa, el mismo fenomeno muestra inequivocamente la diferente natu-
raleza de la fuerza empleada en cada caso. En efecto, el principal desafio
y la preocupacion permanente del Estado es el cuidado, por un lado, de la
seguridad de los ciudadanos y la manutencion del orden, del status quo 'y, por
otro, la defensa de ese status quo en el conjunto de las unidades decisivas
dentro del pluriverso. La naturaleza de la fuerza en su proyeccion interna es
protectora del ciudadano y conservadora del orden y se conoce como Segu-
ridad Publica, Seguridad Interna, Seguridad Ciudadana, normalmente admi-
nistrada, en la complejidad del Estado actual, por el Ministerio de Justicia,
del Interior y mas recientemente de la Seguridad'®. Asimismo, con una natu-
raleza de letalidad defensiva se apunta, en régimen de libre concurrencia, a
eliminar las fuentes de potencial hostilidad y disuadir las intenciones hostiles
contra el orden de la unidad politica. Este doble ejercicio de la fuerza, por ser
permanente, exige una jurisprudencia que legitime y legalice las condiciones
y limite el empleo y defina la cadena de responsabilidades que permita la
imputacion juridica por su uso, tanto en el orden interno asi como al exterior.
En la mayoria de las constituciones nacionales, la reglamentacion del empleo
de la fuerza en cada una de sus dos naturalezas es tratada en capitulos espe-
cificos y diferentes.>

En relacion a esa normativa y en vista de la eficiencia, cada uno de esos
empleos cuenta con una doctrina general y de empleo especificos, asi como
un entrenamiento y armamento también especifico para cada uno de los 6r-
denes de empleo. La especificidad de la naturaleza dual de la fuerza y su per-
manencia funcional, obliga al Estado a contar con administraciones de esas
fuerzas también permanentes, con educacion, formacion, estatuto y prepara-
cion especificos para cumplir cabalmente con el papel constitucionalmente

"Raymond Aron justifica la existencia de la disciplina “Relaciones Internacionales” por
referencia justamente a la fuerza y el modo de empleo de la misma (legal internacionalmente
y monopdlico internamente) que permitiria recortar el sub-sistema internacional (Aron 1962).
1El disefio institucional y el nombre de la estructura abocada al mantenimiento de la seguridad
varia de pais en pais. La novedad la present6 la Republica Argentina que, en marzo de 2011,
cred el Ministerio de la Seguridad ante el avance del crimen organizado y crimenes conexos.
La creacion de este ministerio, ademas de permitir una mejor organizacion del enfrentamiento
a las amenazas especificas de este orden, permite una separaciéon mas clara de las agendas de
seguridad y defensa nacionales. En este sentido, Argentina estd a la vanguardia de la clara
distincion entre Seguridad y Defensa y toma medidas de arquitectura institucional para el
enfrentamiento de los desafios en cada uno de los 6rdenes del empleo de la fuerza.

Ver los analisis especificos por paises y los comparativos realizados por la investigacion del
Grupo ADEFAL en: <http://iugm.es/adefal/inicio/documentacion/>
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definido y realizar con eficiencia las misiones atribuidas: la formacion de
funcionarios con dedicacion al orden interno o a la defensa nacional obede-
ce a vocaciones y profesiones diferentes. El mantenimiento de ambas estruc-
turas y su funcionamiento correcto depende de un presupuesto especifico y
adecuado. El gobierno tiene entre sus obligaciones directas la provision de
los medios necesarios para el correcto y adecuado funcionamiento operacio-
nal de ambas instituciones armadas. En caso de inadecuacion o insuficiencia
de una de ellas, el gobierno debe asegurar su recuperacion. Substituir una
de ellas por la otra puede desembocar en una inadecuaciéon instrumental,
una ineficacia de resultados y la pérdida de funcion especifica, lo que lleva a
escamotear y perpetuar las deficiencias del aparato de Estado que esta siendo
substituido.

Breve sinopsis historica de la situacion en el continente americano

Con el fin de la Guerra Fria y la desarticulacion del disefio bipolar de la
geometria de fuerzas, los organismos internacionales, particularmente las mi-
siones ocupadas de la Seguridad Internacional, comenzaron a discutir los con-
ceptos tradicionales de Seguridad analizando la nueva fisionomia de las ame-
nazas. Este proceso puede ser percibido hemisféricamente en la preocupacion
que la Organizacion de Estados Americanos (OEA) comenzo6 a mostrar por
estos asuntos, tal vez considerando insuficiente el Tratado Interamericano de
Asistencia Reciproca (TIAR) disefiado para las exigencias de la Guerra Fria y
que naufrag6 en el archipiélago rocoso del Atlantico Sur. En la Asamblea Ge-
neral, realizada en 1991 en Santiago de Chile, la OEA emiti6 la Declaracion
que creaba un Grupo de Trabajo especifico para la Seguridad Hemisférica, en
1992 fue substituido por la Comision Especial de Seguridad Hemisféricay en
1995 por la permanente Comision de Seguridad Hemisférica.

2'Tendencia cada vez mas frecuente en América Latina, en respuesta al crecimiento descontrolado
de la violencia y de la criminalidad que parece superar la capacidad de resistencia de la
estructura de seguridad publica. Esto ha llevado a tomar medidas desesperadas que van desde el
refuerzo de las fuerzas policiales a través de las fuerzas militares hasta su total substitucion. Este
proceso ha llevado a la desprofesionalizacion de las FA, dado el desvio de funcion y, en muchos
casos, a la corrupcion de éstas ante el poder econdmico avasallador del crimen organizado.
Los resultados, en el mejor de los casos, fueron meramente pirotécnicos y se reflejaron en los
indices de ‘percepcion de inseguridad”, pero no en los niveles de violencia propiamente dichos.
Retirar a las FA de su papel especifico en la politica externa significa debilitarlas y desproteger
a aquella. Acaba por no resolver el problema de la seguridad publica y oculta el problema que
debe resolverse, esto es, el adecuar a las fuerzas policiales a los desafios actuales de la seguridad
publica.
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En la Asamblea General de 1991, en Santiago, los Estados miembros
adoptaron el compromiso de, “iniciar un proceso de consulta sobre Seguridad
Hemisférica, a la luz de las nuevas circunstancias regionales y mundiales,
desde una perspectiva actualizada e integral de la seguridad y el desarme”.”
En aquel documento, Patifio Mayer critica la vision “militarizada” y “estati-
ca” de los conceptos de Seguridad, que él define como la “situaciéon que en
cualquier d&mbito posibilita el ejercicio de las propias capacidades, a pesar
de la existencia de acciones o situaciones antagénicas que, ademas, supo-
nen la capacidad para enfrentar o disuadir la agresion o para reducir la vul-
nerabilidad ante la misma”. Luego define “defensa” como “el conjunto de
medidas y acciones destinadas a enfrentar distintos tipos de situaciones de
riesgos potenciales o efectivos o reducir la vulnerabilidad ante las mismas”.
Mayer se opone a reducir la seguridad al factor militar y acepta su amplia-
cién a cuestiones como extrema pobreza, crecimiento desenfrenado de la
poblacidn, la desigual distribucion de la riqueza, barreras al libre comercio,
proliferacion de armas de destrucciéon en masa, etc. Restringe el componente
militar a &reas que, por su naturaleza, puedan exigir el uso de la fuerza o el
aprovechamiento de sus capacidades técnicas y logisticas. En ese momento,
el concepto central no era “Seguridad multidimensional”, sino “Seguridad
Cooperativa” que, para Mayer, significa que la seguridad de cada miembro
es garantizada por todos, lo que implica en valores e intereses compartidos,
la decision comuin de protegerlos y enfrentar situaciones antagdnicas y agre-
siones. El Secretario General de la OEA en ese momento, César Gaviria,
defendid en sintonia la “seguridad cooperativa, cuyo objetivo principal es
la creacion de condiciones de seguridad cuya estabilidad dependa de la con-
fianza mutua, de la regulacion de la capacidad militar y de la previsibilidad
de las acciones de todos los participantes”.”

Un documento que aborda esta problematica de manera conclusiva y es-
clarecedora, fue aprobado en el trigésimo segundo periodo ordinario de la
OEA por los Ministros de Relaciones Exteriores y Jefes de Delegacion, eter-
nizado como la “Declaracion de Bridgetown”. En este documento, los Minis-
tros reconocen la multidimensionalidad de las amenazas, preocupaciones y
desafios, incluyendo aspectos politicos, econdémicos, de salud y ambientales;

2“Aportes a un nuevo concepto de Seguridad Hemisférica — Seguridad Cooperativa”, documento
preparado por el Presidente de la Comision Especial sobre Seguridad Hemisférica de la
Organizacion de los Estados Americanos, Embajador Hernan M. Patifio Mayer, mayo de 1993.
BEmbajador César Gaviria: “Conferencia regional sobre medidas de fomento de la confianza y
de la seguridad”.<http://www.fasoc.cl/files/articulo/ ART41192ale4e03d.pdf> (29 de noviembre
de 2013)
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que muchos de éstos son de caracter transnacional, requiriendo cooperacion
adecuada para develarlos; que esa multidimensionalidad exige respuestas de
aspectos multiples por parte de distintas organizaciones nacionales;* recono-
ce que la percepcion de las amenazas responde a diferencias y caracteristicas
regionales. Acaban acordando que “los Estados Miembros deben intentar
fortalecer y, cuando corresponda, desarrollar mecanismos apropiados y per-
tinentes para profundizar la cooperacion y coordinacién a fin de abordar de
manera mas focalizada las nuevas amenazas, preocupaciones y otros desa-
fios multidimensionales a la seguridad hemisférica™.

De la multidimensionalidad de las amenazas a la seguridad

El adjetivo “multidimensional” —hasta aquel momento aplicado exclu-
sivamente a las amenazas— fue deslizdndose al “enfoque” para finalmente
caracterizar a la “seguridad” como un todo. Aplicado a las amenazas, aquel
adjetivo se referia a los aspectos que, reducida la influencia de las amenazas
tradicionales, se visualizaban mas nitidamente. El origen de las amenazas
ya no se limitaba al Estado, sino abarcaba dimensiones como las sociales,
econdmicas, politicas, etc. Lo nuevo era la construcciéon conceptual del
neologismo “multidimensionalidad de las amenazas”. En un tltimo intento
por limitar el alargamiento de “Seguridad”, Patifio Mayer advertia que esas
amenazas no afectaban a la seguridad y que no se adecuaban, ni requerian
respuesta militar. Para ¢él, ante la “multidimensionalidad” de las amenazas,
el Estado contaba con una “mutifacetalidad” de respuestas que deberian ser
articuladas por las diferentes agencias del Estado. Con esto, Mayer queria
decir que el Estado cuenta con herramientas institucionales, ademas de las
FA, para enfrentar esos desafios. Los ministerios de educacion, salud, jus-
ticia, economia, entre otros, eran instrumentos mas adecuados que el de la
defensa para organizar las medidas que permitirian enfrentar con éxito a los
nuevos desafios.

2En el mencionado discurso del Embajador Patifio Mayer, éste antepone a la muldimensionalidad
de las amenazas la “multifacetalidad de las respuestas”. Esta prevencion y precision que
me preocupa en el disefio conceptual, asi como el énfasis que le estoy dando a la distincion
entre la percepcion de las amenazas y la decision sobre las respuestas, es por el peligro que
siempre asecha sobre la instrumentalizacion de la fuerza en América Latina: la militarizacion
indiscriminada de las respuestas para todos los problemas.

BAG/DEC.27(XXXII-0/02) Declaracion de Bridgetown: Enfoque multidemensional de
la Seguridad Hemisférica, (aprobada en la 4* sesion plenaria celebrada el 4° de junio de
2002)<http://www.oas.org/xxxiiga/espanol/documentos/docs_esp/AGcgdocl5_02.htm>(27 de
noviembre de 2013)
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En 2003, con la Declaracion sobre Seguridad en las Américas, es asu-
mida continentalmente tanto la diversidad de los desafios, preocupaciones y
amenazas, como la “multidimensionalidad” de su alcance. Con esto ultimo,
se afirma que los desafios, preocupaciones y amenazas alcanzan diferentes
ambitos o aspectos estatales. Sin embargo, muchas de esas preocupacio-
nes y desafios, como los ambientales, los politicos, econémicos, la pobreza
extrema,” no amenazan la soberania ni el monopolio legitimo de la violencia.
Muchos de ellos, mas que amenazas a la soberania nacional o a la democracia,
son claros sintomas de soberanias incompletas y consecuencias indeseadas de
democracias deficientes. No obstante, para los signatarios del Documento,
ellas “han determinado que la seguridad tenga un caracter multidimensional”.

No obstante se reconozca el empleo de diferentes agencias estatales ante
la debilidad institucional de algunos paises, la desconfianza en el sistema po-
licial y judicial, sumado al horizonte histdrico temporal limitado que preocu-
pa a los politicos (hasta la proxima eleccion), las respuestas institucional-
mente adecuadas se tornan politicamente ineficientes y la respuesta militar se
vuelve demasiado atractiva. En efecto, las nuevas amenazas, que ni requieren
ni admiten la guerra como respuesta, normalmente exigen mejoras economi-
cas y consistencia institucional y, sobre todo, mucho tiempo. Por otro lado,
aunque ineficaces ante los nuevos “desafios”, las FA, por su capacidad de
movilizacion, de maniobra y amplitud logistica, permiten respuestas casi
inmediatas y espectaculares. En las calles, ellas provocan una “sensacion
de seguridad” que permite recuperar “niveles de aceptacion popular” a los
politicos. En realidad, a veces, la inica instancia institucional con capacidad
de movilizacioén nacional de algunos paises son sus FA. Esto refuerza la pre-
caucion con la “securitizacion” de problemas regionales (Chillier/Freeman
2005) y de militarizacion de la respuesta. El uso indiscriminado de la FA
puede “militarizar” la policia y desprofesionalizar las FA en paises acuciados
por niveles de criminalidad intolerables.

El empleo indiscriminado de las FA en el Brasil

Después de un régimen militar que duré desde 1964 hasta 1985, el Brasil
cuenta con una Constitucion Federal aprobada en 1988. La prolongada tran-

*Declaracion sobre Seguridad en las Américas (Aprobado en la tercera sesion plenaria,
celebrada el 28 de octubre de 2003) OEA/Ser.K/XXXVIII, CES/dec. 1/03 rev. 1, 28 octubre
2003. < http://www.oas.org/es/ssm/CE00339S03.pdf>

YA menos que, como ironiza Ernesto Lopez (2003: 57): “‘pobres extremos’ puedan devenir
‘pobres extremistas’ y amenazar la paz social y/o politica de una region o pais”.
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sicion de un régimen autoritario a la democracia influy6 la Constitucion al
formalizar la sumision militar al poder civil, personificado en el presidente.
En su Capitulo II, referido a las FA, la Constitucion establece que:

Articulo 142. Las FA, constituidas por la Marina, el Ejército y la Fuerza
Aérea, son instituciones nacionales permanentes y regulares, organiza-
das sobre la base de la jerarquia y de la disciplina, bajo la autoridad
suprema del Presidente, y su objetivo es defender la patria, la garantia
poderes constitucionales y, a iniciativa de cualquiera de ellos, de la ley
y el orden (Constitucion de Brasil 1988).

En su Capitulo III, que dispone sobre la Seguridad Publica reza que:

Articulo 144. La seguridad publica, deber del Estado, derecho y res-
ponsabilidad de todos, se ejerce para preservar el orden publico y la
seguridad de personas y bienes, por medio de los siguientes organis-
mos: I- la policia federal; II- La policia federal de carreteras; III- La
policia ferroviaria federal; IV- La policia civil; V- La policia militar y
los cuerpos de bomberos (Constitucion de Brasil 1988).

De los articulos citados, puede inferirse que la Constitucion brasilena di-
ferencia las disposiciones relativas a la Defensa, de la Seguridad Publica. Sin
embargo, el articulo 142 introduce, tal vez deliberadamente, cierta ambigiie-
dad: permite que las FA sean accionadas para garantizar “la ley y el orden”.
La Ley Complementaria n° 97 de 09/06/99, sobre normas generales para la
organizacion, preparacion y empleo de las FA, dispone:

§ 2 El papel de las FA, para garantizar el orden publico, a iniciati-
va de cualquiera de los poderes constitucionales, se llevara a cabo
de conformidad con las directrices definidas por el Presidente de la
Reptiblica, después de haber agotado los instrumentos destinados a la
preservacion del orden publico y la seguridad de las personas y del
patrimonio relacionados en el art. 144 de la Constitucion Federal (Ley
Complementaria 1999).

De acuerdo con el texto, los militares seran accionados unicamente “des-
pués de agotados todos los instrumentos destinados al mantenimiento del or-
den publico”. Sin embargo, no es lo que se observa actualmente en el Brasil:
alegando la necesidad de garantizar “la ley y el orden” —valores abstractos
con pesada carga ideologica— las FA han sido constantemente y cada vez mas,
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convocadas para resolver los mas variados asuntos internos. Veamos ejemplos
de la utilizacion de las FA en funciones no especificas durante los tltimos afios:

1. Garantizar la presencia del Estado en todo el territorio: Brasil es un
pais de enormes dimensiones continentales, donde la franja costera esta mas
poblada que el interior del territorio. El ejército asumid la responsabilidad de
garantizar la ocupacion de estas areas remotas y escasamente pobladas. En la
Amazonia, el ejército asegura la ocupacion y soberania a través de Unidades
de Frontera, que constituyen polos de desenvolvimiento, donde la poblacion
se beneficia con servicios basicos e infraestructura.”® A través de acciones
civico-sociales, el Ejército distribuye alimentos, ropa, medicamentos y vacu-
nas a la poblacion carente en zonas de dificil acceso. Sus médicos atienden
en comunidades que, sin ese servicio, no contarian con acceso a los hospi-
tales. Un departamento de ingenieria y construccion permite que el Ejército
realice obras a fin de “cooperar con el desarrollo del pais”.?” Muchas veces es
el propio gobierno que solicita ese apoyo para la realizacion de obras (carre-
teras, puentes, aeropuertos, etc.) alegando el bajo costo y la disciplina de los
militares en comparacion con las empresas de construccion.

2. Seguridad de grandes eventos: Brasil recibird algunos de los princi-
pales eventos internacionales de esta década: la Jornada Mundial de la Ju-
ventud y la Copa de las Confederaciones ya se llevaron a cabo en 2013,
la proxima Copa del Mundo de Futbol, esperada para 2014 y los Juegos
Olimpicos para 2016. Para garantizar la seguridad de las dos primeras, se
creo la Secretaria Especial de Grandes Eventos (SESGE) que coordinara las
instituciones involucradas en las acciones de seguridad (donde la presencia
militar es enorme).

La Jornada Mundial de la Juventud se llevo a cabo del 23 al 28 de julio
de 2013 y contd con la presencia del Papa Francisco. El operativo de segu-
ridad estuvo a cargo del Ministerio de Defensa y el SESGE recién creado y
se estima que movilizé entre 8.500 y 12.000 militares, helicopteros, cazas
supersonicos F-5M, aviones de ataque leves A-29 Super Tucano, un avion
de inteligencia y un R-99, una aeronave no tripulada, ademas de blindados y
transporte de tropas.*® Como parte de las actividades, el Papa visit6 el Estado
de Sao Paulo. La seguridad de esa visita desplegd 2.200 soldados y 4 heli-
copteros del Comando de Aviacion del Ejército, mientras que la Infanteria de

“Disponible en: <http://www.eb.mil.br/amazonia> Acceso: 26 de agosto de 2013.

#Disponible en: <http://www.eb.mil.br/engenharia-e-construcao> Acceso: 26 de agosto de
2013.

PObservatorio Sudamericano de Defensa y FFAA. Informe Brasil. For¢as Armadas participardo
da seguranga do Papa durante a Jornada Mundial da Juventude. 10 de julio de 2013.
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Marina fue destacada para detectar artefactos quimicos, biologicos, radiold-
gicos y nucleares. En Rio de Janeiro, la Fuerza Aérea trabajo con un Centro
de Control Aéreo destinado al evento y dos drones para vigilar el espacio
aéreo.” En total, el gobierno brasilefio invirtié aproximadamente U$D 12,5
millones para la seguridad del evento. Sobre el costo, el ministro de Defen-
sa, Celso Amorim, intentd justificarlo diciendo que “las grandes inversiones
fueron destinadas a la modernizacién de las FA y no apenas para satisfacer
las demandas de los grandes eventos”.*

Un esquema semejante fue montado para la Copa de las Confederacio-
nes. Durante el juego de la final, celebrado el 30/06/13 en Rio de Janeiro,
7.400 tropas fueron desplegadas estratégicamente.”® En un juego realizado
en Brasilia, baterias antiaéreas y cazas Mirage fueron colocados en alerta,
ademas de helicopteros, 50 vehiculos blindados y 3.700 soldados del Ejército
en operacion.* En el balance final, la competencia deportiva moviliz6 23.000
soldados y cont6 con una inversion de USD 323 millones.*

3. Operaciones Agata: Operaciones Agata es una iniciativa del gobier-
no federal para controlar las fronteras brasilefias, combatir los delitos am-
bientales y transfronterizos, principalmente en la Amazonia. En la operacion
Agata 6, 4.000 km de frontera con Pera y Bolivia fueron patrullados por
7.500 militares, aviones de combate, buques de patrulla, vehiculos blindados
y helicopteros de combate.* Agata 4, movilizé 9.000 militares para localizar
pistas clandestinas y actividades de mineria ilegal. Aviones Super Tucano
bombardearon pistas que habrian podido ser utilizadas para el trafico de dro-
gas.”” Agata 7 emple6 25 mil soldados. Desde 2010, los militares brasilefios
tienen un contingente policial para efectuar capturas en una zona de 150 km
de la frontera tierra adentro.*

Mbidem. Balango final do esquema de seguranga da Jornada Mundial da Juventude. 16de
agosto de 2013.

320bservatorio Sudamericano de Defensa y FFAA. Informe Brasil. Seguranca na Jornada
Mundial da Juventude. 1 de agosto de 2013.

3Ibidem. For¢as Armadas auxiliaram na segurang¢a do Maracand. 10 de julio de 2013.
Ibidem. For¢as Armadas auxiliaram na segurang¢a da Copa das Confederagées. 19de junio
de 2013.

¥Ibidem. Operagado de defesa para a Copa das Confederagoes conta com 23 mil militares. 26
de juniode 2013.

Ibidem. Operacdo Agata 6 é iniciada na fronteira com a Bolivia e o Peru. 16 de octubre de
2012.

YIbidem. Operagio Agata 4: FAB atua em neutralizacdo de pistas de pouso ilegais. 15 de mayo
de 2012.

#Qbservatorio Sudamericano de Defensa y FFAA. Informe Brasil. Operacdo Agata 7 expée
problemas nas fronteiras. 19 de junio de 2013.
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4. La ocupacion y pacificacion de las favelas: Las llamadas “Unidades de
Policia Pacificadora” (UPP) se instalaron en las favelas de Rio de Janeiro,
dominadas por el crimen organizado, con el objetivo de aumentar la pre-
sencia del Estado. La conquista del territorio cont6 con la ayuda humana y
material de las FA. La ocupacion del complejo de favelas en Lins empled
14 blindados de la Marina.” El 12/11/11, los complejos de favelas de La
Rocinha y Vidigal fueron ocupados con la ayuda de la Armada, que movili-
76 3.000 hombres y 18 blindados. EI 03/03/13, trece favelas de Complexo
Marafion y la comunidad Barrera Vasco fueron ocupados con la ayuda de
200 fusileros y 17 blindados de la Marina que superaron las barricadas co-
locadas por los traficantes. Inicialmente, el discurso del gobierno sobre la
politica de pacificacion era de que las FA serian eventualmente empleadas
en misiones de invasion y ocupacion de territorios y por periodo limitado.
No obstante, lo que se constatd, fue una permanencia de las FA en contac-
to con la poblacioén por afios en los territorios ocupados. En 2011, en el
Complexo del Aleman, 80 militares entraron en confrontacion directa con
la poblacion local usando gas pimienta y balas de goma, con el resultado
de 12 heridos.* Después de los informes de abuso de fuerza por parte de
los militares y de la presion popular para substituir al Ejército (después de
20 meses de ocupacién) por las UPP, el 29/06/12 se terminé el proceso de
retirada de la tropa y de los vehiculos blindados y el traspaso del control a
la Policia Militar.

5. Manifestaciones populares: Una serie de manifestaciones inesperadas
sacudieron las calles de las principales ciudades de Brasil en junio de 2013.
La demanda inicial fue la disminucion del precio del transporte publico y
mejores condiciones de trabajo para los maestros de escuelas publicas. Mu-
chas de estas manifestaciones se caracterizaron por fuertes enfrentamientos
con las fuerzas de seguridad. Como forma de control social, el Ejército mo-
nitored, durante las 24 horas del dia, las redes sociales para recabar con an-
telacion alguna informacion sobre posibles manifestaciones.” En Brasilia,
las FA fueron desplegadas para proteger edificios publicos, incluyendo el
Palacio del Planalto, sede del gobierno federal, y el Palacio del Itamaraty,

¥Ibidem. Instalagdo de Unidade de Policia Pacificadora contou com apoio de blindados do
Corpo de Fuzileiros Navais da Marinha. 17 de octubre de 2013.

“Ibidem. Militares entram em confronto com moradores no Complexo do Alemdo. 12 de
septiembre de 20122.

#'Observatorio Sudamericano de Defensa y FFAA. Informe Brasil. Exército utiliza redes sociais
para monitorar manifestacoes. 3 de julio de 2013.
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sede del Ministerio de Relaciones Exteriores.” El empleo mas reciente de FA
para contener las manifestaciones sociales fue el 10/21/13, en Rio de Janeiro,
donde se llevd a cabo la subasta del campo petrolero Libra, en la zona de
aguas profundas del Pre-Sal. El gobernador del estado de Rio de Janeiro so-
licit6 refuerzos al gobierno federal que desplego el Ejército en las cercanias
del lugar donde se realizo la subasta con el fin de garantizar el orden.

Consideraciones finales

El empleo de FA en misiones no especificas, especialmente para la Se-
guridad Publica, se estd tornando peligrosamente recurrente en una América
Latina cronicamente afectada por deficiencias institucionales. Lo que podria
ser admitido excepcionalmente se esta transformando en recurso habitual de
gobiernos politicamente impotentes para resolver todos sus problemas. Ese
uso desenmascara dificultades institucionales que requieren una atencion
urgente y decidida del poder politico, como el sistema judicial, policial y
carcelario. Trasformar al militar en policia no s6lo no resuelve los gravisimos
problemas de seguridad, sino que los potencializa, pero por otro lado, desmo-
tiva y desprofesionaliza al poder militar al tiempo que militariza la policia.

En Brasil, que cuenta con instituciones relativamente solidas, aquellas di-
ficultades podrian ser evitadas con un sistema de seguridad menos corrupto
y mejor preparado para esos fines. Problemas como la corrupcion, los bajos
salarios y la falta de personal y equipo especializados hacen que muchas
tareas de incumbencia del Ministerio de Justicia, sean atribuidas por el poder
politico al Ministerio de Defensa, en detrimento de otros sectores ya existen-
tes (como la Policia Federal, por ejemplo) o de la creaciéon de otras nuevas
que atiendan con eficiencia la justas demandas por la seguridad.

Uno de los principales problemas derivados del empleo inadecuado de las
FA en los problemas interiores es la militarizacion de la Seguridad Publica
y la desprofesionalizacion de las FA. La presencia militar trae consigo el
uso de armas letales y la doctrina del combate militar que conlleva el or-
den técnico de matar/eliminar al enemigo, moneda corriente en una guerra
donde matar no constituye un crimen. Pero esa doctrina es inaplicable en el
orden social, donde el Estado tiene la obligacién de proteger al ciudadano
—inclusive al delincuente, por mas peligroso que éste sea—, ya que matar
a un ciudadano constituye en todos los casos un crimen. Por otro lado, ese

“Ibidem. Militares fazem a seguranga dos principais prédios do governo brasileiro em Brasilia.
26 de junio de 2013.
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empleo inadecuado trae a los militares nuevamente al centro del escenario
politico de la mayoria de los paises del continente, ya que los problemas son
trasformados en amenazas a la seguridad y por ende son militarizados, y las
decisiones sobre ellos quedan en las manos de los militares. Parafraseando
a Clemenceau podriamos decir que se trata “de cuestiones demasiado serias
como para dejarlas en las manos de los politicos”. Por ultimo, colocar a las
FA al frente de ese combate, dificulta la cooperacion internacional, necesaria
contra el crimen transnacional, por el profundo sentido nacionalista y sobe-
rano de la corporacion militar.
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FUERZAS ARMADAS, GUERRA CONTRA EL NAR-
COTRAFICO Y LECCIONES DEL CASO MEXICANO

Marcos Pablo Moloeznik

INTRODUCCION

A tan solo diez dias de asumir el Poder Ejecutivo de la Federacion, Felipe
de Jesus Calderon Hinojosa (2009: 17-21) pone en marcha su estrategia na-
cional de seguridad, a la que bautiza como “guerra contra el narcotrafico”; se
trata del discurso oficial que presenta inquietantes similitudes con el enarbo-
lado por el entonces Presidente de Estados Unidos de Norteamérica, George
Bush Jr. (2001-2009), quien le declara “la guerra al terrorismo”, inmediata-
mente después de los exitosos atentados terroristas del 11 de septiembre de
2001.

A cinco anos y medio de distancia, en su ultima rendiciéon de cuentas, la
Presidencia de la Republica insiste sobre el principal compromiso que, como
eje vertebrador de su gestion, atraviesa el sexenio:

“Desde el inicio de esta administracion, el Gobierno del Presidente
de la Republica asumié como uno de sus compromisos fundamenta-
les el fortalecimiento del Estado de Derecho, el absoluto respeto a los
derechos humanos, la transformaciéon de los sistemas de justicia, de
seguridad y penitenciario, y refrend6 su responsabilidad constitucional
y ética para combatir con firmeza al crimen organizado a través de la
Estrategia Nacional de Seguridad. Como resultado de esta Estrategia
Nacional, México cuenta hoy con los cimientos institucionales para
consolidar una seguridad auténtica y duradera <...> De diciembre de
2006 a julio de 2012, las Fuerzas Federales lograron inhabilitar al 60%,
es decir a 22 de los 37 presuntos criminales mas peligrosos del pais de
acuerdo con la lista publicada en marzo de 2009 por la Procuraduria
General de la Republica” (Presidencia 2012: 82).
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De donde, llama la atencidn la ausencia de autocritica por parte de la
Presidencia; antes bien, el lector se encuentra frente a un discurso jactancio-
so y triunfalista que encuentra su maxima expresion en el Unico indicador
propuesto por el gobierno federal: el numero de lideres del narcotrafico
aprehendidos o neutralizados, de una lista elaborada por las propias auto-
ridades.

Ahora bien, la llamada guerra contra el narcotrdfico es duramente critica-
da por quien, en recientes afios, se desempefld como responsable del combate
al narcotréafico en su Colombia:

“Instalar la palabra guerra en el marco de una politica de seguridad
publica es un error garrafal. Por varias razones, la primera es que
desconoce un principio elemental de un Estado de derecho donde el
delincuente no es un enemigo a aniquilar; el delincuente es alguien
al que el Estado debe someter a la ley y resocializar. Segundo, es un
tema que polariza alrededor de la seguridad y la propia palabra no
aparece como un valor, sino como un problema. Y tercero, es generar
en la mentalidad criminal un estado de certidumbre: mientras me
matan, yo mato. Por tanto, la gran oportunidad que hay hoy <...> es
que buena parte de la politica de seguridad deberia legitimarse no a
partir de la lucha contra el delito sino a partir de la sensibilidad por
las victimas. La seguridad no es un fin en si mismo; es un camino
para generar convivencia y asegurar derechos y libertades” (Naranjo
2012).

De lo que se trata es del dominio de la 16gica de la seguridad nacional, del
concepto de amenaza, de la expansion del derecho penal y de la preeminen-
cia del factor o componente militar del poder nacional en México.

Asi se desprende del Programa para la Seguridad Nacional 2009-2012,
el cual concibe a la amenaza a la seguridad nacional como un fenémeno
intencional generado por el poder de otro estado, o por agentes no estata-
les contemplados, cuya nota distintiva es una voluntad hostil y deliberada
que pone en peligro de vulneracion —particularmente grave— a los intereses
permanentes tutelados por la seguridad nacional, en parte o en todo el pais,
y cuestionan la existencia del mismo Estado; al tiempo que identifica al
narcotrafico como la principal amenaza a la seguridad nacional, por erigirse
en la manifestacion mas significativa de la delincuencia organizada y por
tanto, fendmeno de atencion prioritaria, particularmente por su poder de
penetracion en las instituciones y en la sociedad:
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“En la vertiente de Seguridad Nacional, el factor esencial de todas las
expresiones de la delincuencia organizada es su alta capacidad econo-
mica, que le permite penetrar las instituciones publicas y la estructura
social. De este modo, la amenaza concreta consiste en el debilitamien-
to de la economia, la sociedad y las instituciones de gobierno, facto-
res cuya combinacion y persistencia, menguan el control territorial del
Estado.

Las acciones emprendidas por este gobierno para combatir el narcotra-
fico, marcan un punto de inflexion en la presion del Estado sobre las
organizaciones criminales, que han reaccionado escalando la violen-
cia ejercida entre ellos, contra la poblacién civil y contra la autoridad
como una forma de desafiar al Estado” (Programa 2009: 4y 7).

Recapitulando: desde el inicio de su administracion, el Presidente Cal-
der6n toma la decision de hacer frente al narcotrafico, bajo la idea—fuerza
de derrotar a la principal amenaza a la seguridad nacional o enemigo de los
mexicanos y lograr asi la consolidacion de una seguridad auténtica y durade-
ra. La razon de Estado se convierte, por tanto, en el argumento sobre el que
se sustenta todo el andamiaje de una respuesta manu militari, al recurrir a la
maxima intensidad del uso de la fuerza del Estado Mexicano, su instrumento
o componente militar.

De ahi, que a lo largo de esta contribucion se intente dar cuenta del papel
de las fuerzas armadas en la estrategia nacional de seguridad, cuyo objeti-
vo estratégico fue la recuperacion de espacios publicos cedidos a la delin-
cuencia organizada, en general, y al narcotrafico, en particular; tal como se
desprende del Primer Informe de Gobierno del Presidente Felipe Calderon:
(2007; el subrayado es nuestro)

“El narcotrafico es una actividad ilicita, de alto valor econémico que
genera elevados niveles de violencia y fragmentacion social. Los car-
teles del narcotrafico constituyen sin duda el mas poderoso brazo del
crimen organizado que ademas de utilizar a México como un territo-
rio de transito buscan transformarlo en un pais consumidor. Por ello,
este gobierno, como nunca antes aplica toda la fuerza del Estado para
recuperar los espacios que han sido secuestrados por bandas de nar-
cotraficantes y otras organizaciones delictivas, y para evitar que algun
estado de la reptiblica sea su rehén”.
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Fuerzas armadas

Dado que la estrategia nacional de seguridad (2006-2012) descansé en
las espaldas de las fuerzas armadas, conviene detenerse —brevemente— en el
analisis de su naturaleza.

Asi, tradicionalmente, se concibe al factor militar como un componente
del poder nacional (Knorr, 1981: 169ss.). Se trata, en otros términos, de lo
que Nye Jr. (2009: 160) denomina, en el ambito de las relaciones interna-
cionales, hard power (poder duro); en contraste con el soft power (poder
blando) que caracteriza el comportamiento de los Estados-nacion en la arena
internacional (Abreu 2013: 39). Precisamente, se reconoce al poder militar
-encarnado en las fuerzas armadas- como el simbolo de la soberania nacional
y maxima intensidad de uso de la fuerza (u/tima ratio del Estado).

Para Beaufre (1973: 129), cuando el conductor politico opta por el com-
ponente militar del poder nacional, nos encontramos ante la estrategia en el
modo de accion directo, la cual:

“<...> esta fundada por espacio sobre la busqueda de la decision, por
el empleo o la amenaza de las fuerzas militares consideradas como el
medio principal. El hecho que se las emplee presupone, por lo tanto,
que en el analisis del nivel de las decisiones politicas, se ha llegado a
la conclusion general que las fuerzas militares representan el medio
mas eficaz. Esta conclusion reposa, en general, por una parte, sobre la
existencia o la posibilidad de una superioridad muy neta en el campo
militar; por otra parte, sobre la constatacion que ningun otro medio
seria bastante eficaz.”

Las fuerzas armadas son el instrumento coercitivo por excelencia del
Estado-nacion y responsables de velar por la soberania nacional y la integri-
dad territorial; y, de conformidad con el tratadista Jaime Garcia Covarrubias
(2005: 24):

“...las Fuerzas Armadas (como instrumentos de la defensa) tienen una
naturaleza (fueron creadas para cumplir una mision) se les ha dotado
de capacidades (para ser eficaces y eficientes en el cumplimiento de la
mision) y tienen un marco constitucional que las ordena. Lo logico es
emplearlas dentro de esos canones. A su vez, el propio Estado tendra
que desarrollar las capacidades especificas para resolver los diferentes
tipos de problemas o amenazas...”
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Ademas, el poder armado es simplemente una herramienta del gobierno, un
instrumento de la politica. (Clausewitz 1973: 349-359)
Recapitulando, tres son los conceptos fundamentales en los que se afirma
cualquier instrumento militar: (Garcia Covarrubias 2005: 25 y 28):
a) su naturaleza, es decir, para qué nacieron o cudl es la tarea que la
sociedad le confirio;

b) un marco normativo, dotado por el Estado de Derecho;

c) ciertas capacidades, entregadas por el Estado, para el cumplimiento de
las tareas naturales de conformidad con su marco juridico. Se trata de
tres ejes basicos que interactian y, por ende, la modificacién de uno,
impacta sobre el resto.

Adicionalmente, cabe destacar que, tradicionalmente, en la mayoria de los
paises existe una clara diferenciacion entre la defensa nacional y la seguridad
publica e interior (Muray/Viotti 1994), puesto que “el primero y principal
objeto de un ejército es, por supuesto, la defensa contra enemigos externos”
(Stern 1961: 33).

De donde cabe preguntarse, cuales son los factores que han llevado a una
generalizacion de la actuacion de las fuerzas armadas en la seguridad ciuda-
dana de los paises de América Latina.

“Esto se explica, principalmente y por un lado, debido al fracaso tanto
de las politicas criminales como del sistema de justicia penal, inclu-
yendo las policias, de aquellos Estados donde el poder politico ha to-
mado la decision de comprometer directamente a las fuerzas armadas
en el ambito de la seguridad ciudadana; por el otro, el dominio del de-
nominado populismo punitivo, del discurso de mano dura y tolerancia
cero y del innegable atractivo que ejercen los militares en tanto institu-
cion, por su profesionalismo, disciplina, espiritu de cuerpo, movilidad,
polivalencia y sistema de armas” (Moloeznik 2013).

Sin embargo, hace una década, la Organizacion de Naciones Unidas
(ONU) advertia ya sobre la relacion entre justicia y funciones militares de la
siguiente manera:

“La separacion entre las funciones militares y la justicia es una exigen-
cia de toda sociedad democratica <el> riesgo de injerencia indebida
[de los militares] en el sistema de justicia se manifiesta [...] en la per-
secucion de los delitos relacionados con el narcotrafico [...] Esta situa-
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cion ha sido observada por la Relatora Especial de Naciones Unidas
para las Ejecuciones Extrajudiciales, que ha recomendado al gobierno
mexicano que evite delegar en las fuerzas armadas la lucha contra el
delito” (Oficina del Alto Comisionado de la ONU para los Derechos
Humanos, 2003: 36).

Guerra contra el narcotrdfico, 2006-2012

En este marco se inserta el caso mexicano, al optarse por la estrategia
en el modo de accién directo, al comprometerse o empefiarse a militares
y marinos sin declararse el estado de excepcion consagrado en el articulo
29 constitucional (Moloeznik, 2010); antes bien, el comandante supremo
de las fuerzas armadas recurre a la facultad de disponer de la fuerza ar-
mada permanente de la nacion para la seguridad interior, plasmada en el
articulo 89, fraccion VI de la Carta Magna (2012). Cabe senalar que segu-
ridad interior constituye un resabio decimondnico que ha perdurado en la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y como mision del
ejército, fuerza aérea y armada; se trata de una dimension de la seguridad
que no se encuentra definida —al parecer de una ley reglamentaria— y que
solo ha contribuido a generar confusion, al ser utilizada por el presidente
como sinénimo de seguridad nacional. Lo paraddjico es que esta ultima
no esta contemplada como misidn en las leyes organicas de los institutos
armados.

Si situaciones excepcionales —como, por ejemplo, la ausencia del ejercicio
efectivo de soberania en partes del territorio nacional— obligaron al entonces
Presidente de la Republica a recurrir a medidas o respuestas excepcionales
como la movilizacion de las fuerzas armadas, para enfrentar directamente al
narcotrafico, como principal manifestacion de la delincuencia organizada,
lo cierto es que esta opcion se decidio sin la necesaria suspension de ciertos
derechos humanos a tenor de lo establecido por el articulo 29 de la Ley Su-
prema de la Nacion.

Esto significa que, de jure, en la Reptblica Mexicana —a lo largo de los
seis afios de gestion de Calderdn— se encontrd vigente el estado de derecho y
los derechos humanos; aunque, de facto, donde intervinieron las fuerzas ar-
madas, se impusieron medidas de excepcion, acompafiadas por la generacion
del miedo en la sociedad mexicana.

Lo que resulta paraddjico es que haya sido un gobierno de alternancia
en México el que logré la consolidacion del proceso de militarizacion de la
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seguridad publica (Moloeznik/Suéarez de Garay 2012), lo que trajo apare-
jado un innegable desgaste institucional y humano, al no estar preparados
los uniformados para desempefiar misiones y funciones que no son de su
propia naturaleza; a lo que se suma la violacion sistematica de los derechos
humanos. A lo largo del actual sexenio, tanto los sefialamientos (quejas)
contra integrantes de la Secretaria de la Defensa Nacional (SEDENA) y de
la Secretaria de Marina (SEMAR), por presuntos quebrantamientos de los
derechos fundamentales, como las recomendaciones de la Comision Nacio-
nal de Derechos Humanos (2012) por violaciones graves de los derechos
humanos, superan —con creces— las estadisticas historicas.

Por su parte, en el Sexto Informe del Gobierno Federal da cuenta, entre
otras, de las siguientes actividades que se corresponden con la creciente mi-
litarizacion de la seguridad ciudadana en el pais:

“Se integraron 650 bases de operaciones mixtas, en las que participa-
ron 14,109 elementos militares en los estados de Chiapas, Coahuila,
Colima, Durango, México, Guerrero, Michoacan, Morelos, Nayarit,
Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, Sinaloa y Veracruz.

Estas actividades consisten en realizar patrullajes, establecer puestos
militares de seguridad; participar en la ejecucion de drdenes de presen-
tacion, aprehension y cateo en apoyo de las autoridades ministeriales;
auxiliar a la poblacion civil en situacion de flagrancia o en caso de
denuncia; obtener informacion para el planeo conjunto; coadyuvar en
la lucha contra el narcotréfico y aplicacion de la Ley Federal de Armas
de Fuego y Explosivos” (Presidencia 2012: 84s).

A lo que se suma el impacto del derecho internacional de los derechos
humanos, particularmente a la luz de seis resoluciones emitidas por la Corte
Interamericana de los Derechos Humanos en contra del Estado Mexicano
entre 2008 y 2010, a saber: el caso Castafieda Gutman, del 6 de agosto de
2008; el caso Gonzalez y otros (conocido como “campo algodonero”), del
16 de noviembre de 2009; el caso Radilla Pacheco, del 23 de noviembre de
2009; el caso Fernandez Ortega y otros, del 30 de agosto de 2010; el caso
Rosendo Cantu y otra, del 31 de agosto de 2010; vy, el caso Cabrera Garcia
y Montiel Flores, del 26 de noviembre de 2010. (Garcia Ramirez/Del Toro
Huerta 2011)
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Al margen, entonces, de la interpretacion que el gobierno federal® —e in-
cluso la Suprema Corte de Justicia de la Nacion*— lleven a cabo sobre la
legalidad de disponer de las fuerzas armadas para enfrentar al narcotrafico,
el sistema regional de proteccion de los derechos humanos —del que el Esta-
do mexicano forma parte— a través de sus sentencias, pone en entredicho la
participacion de militares y marinos en el ambito de la seguridad publica y
deja entrever que sus actuaciones carecen del necesario manto de proteccion
legal y que, incluso, en el futuro podrian ser llamados a rendir cuentas. En el
mismo sentido, se manifiesta el general de division (retirado) Luis Garfias
Magaia (2012), quien en una reciente entrevista acepta que:

“Las Fuerzas Armadas estdn actuando sin el apoyo legal apropiado;
los medios de comunicacion hablan constantemente del estado de ex-
cepcion, pero no lo hay. Se habla constantemente de la militarizacion
del pais, pero con tal ignorancia que uno se queda frio porque se usan
ligeramente los términos <...> insisto, el Ejército estd actuando sin el
apoyo legal apropiado <...> La funcion del Ejército esta en una suerte
de limbo legal. Llevamos cinco afios sin definicion y el Congreso no
ha dado una porque sigue sin hablar de esas cosas”.

Se trata de la demanda legitima de los uniformados por un marco normativo
que respalde sus actuaciones en tanto pilar de la estrategia del presidente
Calderon.

“Tratandose de la armada, la actuacion de esta instituciéon mas alla de su jurisdiccion, responde
a una orden de caracter verbal impartida por el propio presidente de la reptiblica y en virtud
del articulo 3 de la Ley Orgéanica de la Armada de México (2002), que establece que el poder
naval “...ejecutara sus atribuciones por si o conjuntamente con el Ejército y Fuerza Aérea o en
coadyuvancia con las dependencias del Ejecutivo Federal, cuando lo ordene el Mando Supremo
o cuando las circunstancias asf lo requieran”.

“En cinco Tesis del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (Tesis XXV/96,
XXVII/96, XX VIII/96, XXIX/96 y XXX/96) se establece que las tres fuerzas “pueden participar
en acciones civiles a favor de la seguridad publica, en auxilio de las autoridades civiles”.
Posteriormente, al interpretar el articulo 129 constitucional, el maximo o6rgano jurisdiccional
sienta como jurisprudencia que “la participacion de las Fuerzas Armadas en auxilio de las
autoridades civiles es constitucional” (Suprema Corte de Justicia de la Nacion 2000); lo que
explica, en gran medida, porqué desde que dio inicio la estrategia nacional de seguridad con
la participacion directa de los militares, no se ha declarado el estado de excepcion en México.
Sin embargo, para el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR 2012: 25), la ventaja de su
declaracion, es permitir a la poblacién conocer exactamente el ambito de aplicaciéon material,
territorial y temporal de las medidas de excepcion y prevenir las suspensiones de facto, asi como
las tentativas posteriores de justificacion de violaciones de derechos humanos.
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4. Ausencia de un diagnostico y apuesta por masividad y cantidad

Pero, tal vez lo mas pernicioso de la estrategia nacional de seguridad y la
decision de sacar a los militares de los cuarteles, haya sido el reconocimiento
de que la respuesta estatal no respondié a un diagndstico previo; esto es, la
falta de un diagndstico sobre la magnitud y alcances del narcotrafico como
la gran amenaza a la seguridad nacional mexicana, tal como lo pone de ma-
nifiesto un reconocido integrante del Colectivo de Andlisis de la Seguridad
con Democracia (CASEDE) (Medellin 2008) la aceptacion, por parte de tres
generales entrevistados por este periodista, Guillermo Galvan, Juan Alredo
Oropeza Garniza y Mario Ayon Rodriguez, de la inexistencia de una estrate-
gia antidrogas, al no haber nada planeado, al reconocer que las cosas se van
haciendo como surgen, sobre la marcha y adecuando planes, asi como de
una distribucidén operativa y logistica conforme se presenten los escenarios
de conflicto.

Es decir, de la improvisacion, a la sazon, antitesis de una planeacion cons-
ciente y deliberada a partir de un diagnostico; de donde:

“<...> es visible que nunca hubo realmente una «estrategia» que con-
siderada las consecuencias de enfrentar a las organizaciones de nar-
cotraficantes con las FAS. Es decir cudles eran los riesgos o conse-
cuencias que emanarian al enfrentar las amenazas que se padecen. Por
ello afrontar un problema sin «estrategia» lleva al fracaso, la prueba
fehaciente es el lamentable nimero de victimas no vinculadas con las
organizaciones de narcotraficantes” (Barrén Cruz, 2012: 23).

Adicionalmente, no se pueden soslayar los paradigmas que, en materia de
seguridad, dominaron las actuaciones del Poder Ejecutivo de la Federacion y
sus instrumentos coercitivos: (Moloeznik 2011)

-Masividad en lugar de selectividad; precisamente ante la ausencia de
un diagnostico se decide enfrentar, de manera simultanea, a todos los gru-
pos de la delincuencia organizada. En este marco, no se separa a los grupos
mas virulentos y responsables de la violencia de otros de bajo perfil; pero,
ademas, no se toma en consideracion un postulado basico de la planeacion
estratégica, cual es la correspondencia entre medios y fines (objetivo estraté-
gico perseguido). Cabria preguntarse si, a lo largo del sexenio pasado, tenia
el Estado mexicano las capacidades como para enfrentar, simultineamente y
de manera exitosa, a todos los carteles de la droga.

-Cantidad por calidad, se puso el acento en los componentes relativamen-
te faciles de mensurar, en detrimento de los factores cualitativos materiales y

84

NARCOTRAFICO_110214.indb 84 @ 10/03/14 12:20 p.m.



no materiales. De esta manera, se apostd por incrementar los efectivos bajo
las armas, adquirir mas armas y stock de municiones, al tiempo que helicop-
teros artillados, vehiculos blindados y mas patrullas que alejaron, aun mas, al
funcionario encargado de hacer cumplir la ley del ciudadano a quien se debe,
en una logica de seguridad nacional y de enfrentamiento al enemigo.

En este marco se insertan los casos de la SEDENA y la SEMAR, al pasar
de 244,238 militares y marinos al final de la administracion encabezada por
Vicente Fox Quesada (2000-2006), a 263,930 elementos a junio de 2012.

Tabla 1 - Efectivos de las Fuerzas Armadas Mexicanas

ANO TOTAL SEDENA SEMAR
2000 237 552 182 329 55228
2001 234308 185 143 49 165
2002 238 169 188 143 50 026
2003 238 447 191 143 47 304
2004 238 459 191 143 47 316
2005 238 787 191 143 47 644
2006 244238 196 767 47 471
2007 246 742 196 710 50 032
2008 254 035 202 355 51 680
2009 258 992 206 013 52979
2010 259 237 206013 53 224
2011 259 630 206 013 53 617

Fuente: Presidencia de la Republica (2012), Sexto Informe de Gobierno, Anexo Estadistico: 81.

Lecciones del caso mexicano

De acuerdo con las estimaciones realizadas por Leticia Ramirez de Alba,
quien elaboré el Indice de Victimas Visibles e Invisibles (IVVI) de delitos
graves divulgado por la organizacion México Evalua, los datos duros ponen
de relieve una realidad signada por 88 mil 361 homicidios dolosos en el pais
durante el gobierno de Felipe Calderon®; por lo que vale preguntarse, ;cuan-
to vale la vida humana?, o, ;cual es el valor de la vida humana?

“Cfr. “Primer corte preelectoral: 88 mil 361 muertos en el sexenio”. En: Revista Proceso nimero
1874 29 de septiembre de 2012; disponible en: <http://www.proceso.com.mx/?p=309572>
(consultada el 11 de septiembre de 2013).
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En este marco, por un lado, de 2006 a la fecha, se verifica un aumento sin
parangon del gasto en los rubros seguridad y defensa, al pasar de 82,917.6
a 190,061.0 (Presidencia, 2012, Anexo Estadistico: 69; cifras en millones
de pesos); por otro, se deben contabilizar las muertes violentas a lo largo de
los ultimos seis afios. A este incremento, en numeros absolutos y en tasa por
cada 100,000 habitantes, de los homicidios intencionales, se debe sumar el
cambio cualitativo, de la mano del fendmeno del paramilitarismo. Nos refe-
rimos a las mutilaciones, decapitaciones y, en general, a los signos evidentes
de tortura o tratos crueles, inhumanos y degradantes que suelen presentar los
cuerpos de las victimas. Tal vez, a ello respondan las deserciones masivas
de la SEDENA y de la SEMAR, en particular de ex miembros de fuerzas
de operaciones especiales que han migrado a las filas de la delincuencia or-
ganizada; paradoja cuyo corolario seria que el Estado fue, en gran medida,
responsable de la construccion de la violencia en México de 2006 a 2012.

El Sexto Informe de Gobierno presenta asi el indice de deserciéon en el
Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos:

“1° de diciembre de 2006 al 30 de junio de 2012 se acumularon un
total de 43,827 casos de deserciéon que representa una disminucion de
59.1% en comparacion con los 107,158 casos que se presentaron en la
Administracién 2000-2006.

En la SEMAR, de septiembre de 2011 a junio de 2012, causaron baja
por faltar injustificadamente tres dias 384 elementos navales, 16.2%
menos con relacion a 458 ocurridos en igual periodo de tiempo an-
terior. Asimismo, de enero de 2007 a junio de 2012 hubo 4,660 bajas
por el mismo motivo, 53.5% menos con respecto a los 10,027 en igual
periodo del sexenio pasado <...>” (Presidencia 2012: 89).

Por lo tanto, poco mas de 44,000 militares y marinos cometieron deser-
cion a lo largo de casi seis afios de la administracion encabezada por Felipe
Calderon, cifra que resulta inaceptable y que pone de relieve la incapaci-
dad de la SEDENA y la SEMAR por retener al personal encuadrado. Cabe
preguntarse de qué sirvio el esfuerzo consistente en incrementar en 20,000
efectivos al personal de las fuerzas armadas, cuando en el mismo periodo
el equivalente a poco mas del doble de esa cifra decidieron abandonar las
filas.

En la mas reciente rendicion de cuentas del Presidente Felipe Calderon,
no deja de reconocerse el riesgo de que desertores castrenses migren a las
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filas del narcotréfico, al incorporarse nuevos tipos penales en el marco nor-
mativo que le es propio, entre otros:

“Decreto por el que se adiciona el Capitulo I'V Bis, al Titulo Octavo del
Libro Segundo del Coédigo de Justicia Militar, adicionando los articu-
los 275 Bis y 275 Ter, publicado el 16 de noviembre de 2011. Se crean
nuevos tipos penales en el Codigo de Justicia Militar, con la finalidad
de inhibir la participacion de integrantes de las Fuerzas Armadas en
la delincuencia organizada” (Presidencia 2012, Procuracion e imparti-
cion de justicia: 16 y 17).

De esta forma, la apuesta del titular del Poder Ejecutivo de la Federacion
por la violencia institucionalizada, por la estrategia que privilegia el modo
de accion directo —en términos del tratadista André Beaufre (1974: 127-129),
por comprometer directamente a los integrantes de las fuerzas armadas en el
combate al narcotrafico, trajo aparejados también efectos no deseados en las
propias instituciones castrenses, al ser sobreexpuestas y generar un desgaste
sobre el personal encuadrado y destinado a enfrentar al narcotrafico.

Pero es el tejido social el que mas ha resentido el uso del poder militar como
primera ratio; la imposicion de medidas de excepcion al margen de la legali-
dad, ha generado incertidumbre que lejos esta de contribuir a la consolidacion
del Estado democratico de Derecho. Antes bien, durante el sexenio pasado, la
indefension ciudadana vino dada, tanto por el aumento de los indices delicti-
vos, como por el uso discrecional de la fuerza por parte del Estado. Esto ex-
plica el rechazo de las grandes mayorias nacionales a la estrategia de combate
al narcotrafico de Felipe Calderodn; el veredicto inapelable de las urnas y el
retorno del Partido Revolucionario Institucional (PRI) al Ejecutivo Nacional,
constituye la mejor prueba de que, si en algo hay cohesion social en México,
es en la necesidad de poner alto a las diversas manifestaciones de la violencia,
incluyendo la gubernamental y encontrar otros mecanismos diferentes.

De donde, la voluntad popular optd por un cambio; mismo que —en ma-
teria de seguridad como politica publica— demanda una transformacioén en el
disefio y ejecucion de politicas, estrategias y lineas de accidn, a partir de un
diagnostico y de las propias capacidades del Estado mexicano; que apueste
por un cédigo genético basado en la selectividad, mediante modernos siste-
mas de inteligencia, y en la calidad en detrimento de la cantidad, especial-
mente en los componentes cualitativos no materiales.
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LA INICIATIVA MERIDA, VISTA POR EL ESPEJO
RETROVISOR

Adam Isacson

La ayuda que los EE.UU. prestan a México, en particular en lo relativo a
lo militar y lo politico, tiende a ser episodica. Por una parte, el gobierno en
Washington, alarmado por una amenaza percibida, por lo general relacionada
con el trafico de drogas, proporciona equipo, capacitacion e inteligencia a las
agencias mexicanas de seguridad, militares y de inteligencia; el gobierno de
Meéxico, por otra parte, acepta esta ayuda con una combinacioén de gratitud
y de malestar.

De vez en cuando, sucede un incidente, un cambio, en el gobierno de cual-
quiera de los dos paises o en ambos, que lleva a la suspension casi completa
del programa de ayuda de los EE.UU., pero, después de unos aiios, el ciclo
comienza de nuevo con otra ronda de asistencia. Sin embargo, estos nuevos
paquetes de ayuda son mayores que los otorgados antes y la cooperacion
militar y politica alcanza un nuevo grado de cercania, aunque sea alin mas
distante que la existente entre los EE.UU. y diversos paises latinoamerica-
nos. El tltimo y mas largo de estos episodios de asistencia estadounidense
a México lo representa la Iniciativa Mérida. Esta comenz6 en 2008 y ha
servido como marco para la mayoria de los $2.8 mil millones de ddlares
($1.8 mil millones de los cuales se han destinado a las fuerzas de seguridad
mexicanas) que Washington ha otorgado entre 2008 y 2013.% Este programa
de ayuda alcanzd su cima alrededor de 2010, pero parce estarse retrayendo de

“Fuentes citadas en el proyecto Just the Facts, “U.S. Aid to Mexico, All Programs, 2008-2013,”
sitio visitado el 15 de octubre de, 2013 (Washington: CIP, LAWGEF y WOLA) <http://justf.org/
country?country=Mexico&year1=2008&year2=2013>.
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manera significativa en el 2013, a medida que el nuevo gobierno mexicano
reconsidera elementos de la estrategia.

Ayuda antes de la Iniciativa Mérida

Desde cuando menos la década de los setenta, los Estados Unidos cana-
lizaban la mayor parte de la ayuda a las fuerzas de seguridad mexicanas, en
particular a las fuerzas policiacas, via programas para la lucha contra las dro-
gas. Incluso entonces, la desconfianza era la norma pues, como lo hace notar
una reporte del Comité de Relaciones Exteriores del Senado de los Estados
Unidos “la cooperacion en materia de seguridad entre México y EE.UU. a
lo largo del siglo XX se ha visto obstaculizada por la sospecha mutua” (U.S.
Congress 2012: 1): “[Cluando existié cooperacion, en general fue gracias a
que los funcionarios estuvieron dispuestos a dejar a un lado la desconfianza
prevaleciente para resolver casos especificos, de alta prioridad.”

Con frecuencia, la ayuda militar y policiaca de los EE.UU. a los paises
centroamericanos y andinos se ha dado en respuesta a solicitudes especificas
y, en ocasiones, solo ha representado una parte de dichas solicitudes; por el
contrario; en México las fuerzas de seguridad, incluso las fronterizas, no han
buscado establecer lazos mas estrechos con sus contrapartes estadounidenses,
siendo las preocupaciones relacionada con la soberania las razones princi-
pales para esta renuencia. A pesar de que ha transcurrido un siglo y medio
desde el ultimo conflicto entre ambas naciones, la doctrina militar mexicana
aun sitia a la hostilidad estadounidense como la principal hipdtesis de ame-
naza y la Constitucion prohibe operaciones militares extranjeras, lo que por
lo regular se refiere también a la presencia de personal armado perteneciente
a fuerzas de seguridad extranjeras en su territorio. Las actitudes nacionalistas
de la poblacion, sobre todo de los partidos politicos PRI y PRD, hacen que el
trabajar en una colaboracion demasiado estrecha con las fuerzas estadouni-
denses resulte un riesgo politico. No obstante, la desconfianza es una avenida
de dos sentidos: el personal de los EE.UU. se preocupa abiertamente por la
corrupcion de las fuerzas de seguridad mexicanas y toma muchas precaucio-
nes antes de compartir informacion clasificada, armas o habilidades con ellas.

Antes de la Iniciativa Mérida, los entonces modestos niveles de apoyo de
los EE.UU. se enfocaban en la prohibicion y erradicacion de las drogas y en
las operaciones contra el crimen organizado. Durante los afios de la presiden-
cia de Luis Echeverria en los afios setenta, la Agencia Federal Antinarcoticos
de los EE.UU. (DEA, por su sigla en inglés) apoy6 una serie de incursiones
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contra los narcotraficantes en Sinaloa, lo que llevd a que el negocio se trasla-
dara a Guadalajara. Aunque muchos politicos, militares y policias mexicanos
toleraban o incluso secundaban el trafico de drogas, los programas de inteli-
gencia, capacitacion, asesoria y equipamiento de la DEA continuaron hasta
el asesinato de su agente Enrique Camarena en 1985.

En medio de las acusaciones por parte de la administracion Reagan de
que el gobierno mexicano no estaba interesado en castigar a los asesinos, los
programas de ayuda llegaron a un punto muerto y las relaciones de finales de
los ochenta y principios de los noventa atestiguaron minima cooperacion en
materia de seguridad, enfocandose por el contrario en las negociaciones so-
bre un Tratado de Libre Comercio. No obstante, y tras el derrumbe de los car-
teles de Medellin y Cali en Colombia en los aflos noventa, fue que la riqueza
y el poder de las organizaciones criminales en México comenzaron a crecer.

Como resultado, la ayuda antinarcéticos a las fuerzas de seguridad mexicanas
experimentd un resurgimiento en la segunda mitad de la década de los noventa,
durante el segundo término de la administracion Clinton. La asistencia militar y
policiaca llegd a niveles nunca antes vistos, alcanzando $75 millones de ddlares
en 1997 y la firma por parte de ambos paises de la Estrategia Binacional para el
Control de las Drogas en 1998. Las principales iniciativas a la fecha incluyeron
la entrega de 72 helicopteros de servicio de la era de Vietnam, la capacitacion en
territorio estadounidense de alrededor de 2,000 Grupos Aeromdviles de Fuerzas
Especiales (GAFES) del ejército mexicano y un programa ampliado de equi-
po y capacitacion para la policia de la oficina de la Procuraduria General de
la Republica (PGR). Este periodo de cooperacion en seguridad durd poco. El
arresto por cargos de narco-corrupcion del “zar de las drogas” de México, un
general del ejéreito con quien las autoridades de los EE.UU. habian compartido
informacion clasificada, dejo huellas dolorosas en la confianza mutua. El presi-
dente Ernesto Zedillo fue sucedido en el cargo por Vicente Fox, quien tomd el
cargo en el afio 2000 tras haberse alzado victorioso como el primer presidente
de la oposicion en 71 afios. Sin embargo, el gobierno de Vicente Fox mostro
menos interés en la cooperacion en términos de seguridad, sobre todo después
de que los ataques del 11 de septiembre de 2001 anularon las esperanzas de una
reforma migratoria. Los niveles de ayuda militar y policiaca cayeron a entre
$20 y $45 millones de ddlares anuales durante este periodo, muy por detras de
Colombia y Pert1, e incluso en ocasiones, de Bolivia y Ecuador.”

“Fuentes citadas en el proyecto Just the Facts, “U.S. Aid to Mexico, All Programs, 1996-2014,”
sitio visitado el 15 de octubre de 2013 (Washington: CIP, LAWGEF y WOLA) <http://justf.org/
country?country=Mexico&year1=1996&year2=2014>.
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El Comienzo de la Iniciativa Mérida

Los afios del gobierno de Fox fueron testigos de una violencia creciente
entre los grupos de narcotraficantes mas ricos que nunca antes, lo que incre-
mento la percepcion entre la poblacion de que la inseguridad estaba empeo-
rando. Tras haber ganado las elecciones de 2006 por un estrecho margen,
el presidente panista Felipe Calderén abordé el problema de la seguridad y
lanzo en diciembre la ofensiva del gobierno federal contra el crimen orga-
nizado. Dicha ofensiva involucr6 el despliegue de las fuerzas armadas de
Meéxico, cuyo papel en términos de seguridad interna se habia sido limitado
y mds bien de apoyo, a un nivel sin precedentes en las ciudades y las vias de
comunicacion asediadas por la violencia. Para el afio 2009, 50,000 soldados
y marinos estaban llevando a cabo misiones de seguridad interna en México
y Calderdn habia creado la nueva Secretaria de Seguridad Publica (SSP) a la
que se asigno la Policia Federal (PF) que creci6 hasta alcanzar entre 35,000
y 40,000 miembros para 2013.

La gravedad de la situacion de inseguridad hacia que resultara menos ries-
£0s0 que un gobierno mexicano trabajara en colaboracion con Washington y
Calderon, a diferencia de Fox, pidi6 ayuda. El resultado fue la Iniciativa Mé-
rida, el paquete de ayuda estadounidense asi llamado a causa una junta entre
los presidentes Calderon y George W. Bush en la capital del estado mexicano
de Yucatan en marzo de 2007. Este marco de ayuda cambi6 de manera fun-
damental la cooperacion en materia de seguridad entre los EE.UU. y México
e incluso logré que México superara por un afio (2010) a Colombia como el
pais latinoamericano que recibidé mas ayuda en materia de seguridad.*

Justo después de la Cumbre en Mérida, el presidente Bush solicitd al
Congreso de los EE.UU. que desembolsara $500 millones de dolares para
proporcionar ayuda a México. Esta ayuda, asignada para 2008, constituiria
el primer componente de un plan de tres afios por $1.4 mil millones USD.
Como se hizo notar antes, los recursos de todas las fuentes estadounidenses
a México totalizaron $2.8 mil millones entre 2008 y 2013, de los cuales $1.8
mil millones fueron para las fuerzas de seguridad mexicanas. De este monto,
una gran mayoria ($1.75 mil millones, $1.37 mil millones para las fuerzas de
seguridad) se asigno entre 2008 y 2010.

“SFuentes citadas en el proyecto Just the Facts, “U.S. Aid to Mexico, All Programs, 1996-2014.”
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Propositos de la ayuda del periodo Merida

Los funcionarios estadounidenses describen la ayuda de la Iniciativa Mé-
rida como sostenida por “cuatro pilares”, que eran y son:
1. desorganizar y desmantelar la capacidad para operar de los grupos del
crimen organizado;

2. institucionalizar la capacidad para sostener el régimen de derecho;
3. construir una frontera del siglo veintiuno, y

4. construir comunidades fuertes y resistentes (U.S. State Department
2013a).

Con estos pilares en mente, gran parte de la ayuda, sobre todo en los
ultimos afios, no fue en materia de seguridad. Por el contrario, se destind
a apoyar instituciones gubernamentales civiles. Un programa ambicioso de
reforma judicial capacita y equipa a jueces, ministerios ptblicos, abogados
defensores, investigadores policiacos y tareas de reforma en instituciones
a nivel de los estados para mejorar capacidades tales como generacion de
evidencias, comunicacion a la poblacion, capacidad de analisis, acceso a la
justicia e implementacion de la proteccion de los derechos humanos. Los
programas de prevencion del delito incluyen esfuerzos como planeacion ur-
bana, mejora de los servicios y programas para los nifios y jovenes en riesgo.

El presente articulo enfoca los elementos de estos pilares (todos los del
primer pilar, de parte del segundo y de la mayoria del tercero) en que han
involucrado las fuerzas militares, de seguridad y de inteligencia de México.
Estos elementos apoyan las siguientes actividades.

- Una estrategia de “objetivo de alto valor” que ayudoé a las fuerzas
militares, de policia y de inteligencia mexicanas a capturar o eliminar
a los lideres de los grupos del crimen organizado en el pais.

- Apoyo para los esfuerzos de interdiccion terrestre de México, inclu-
yendo la deteccion de trafico de drogas, armas y personas en carreteras
y ferrocarriles y operaciones contra laboratorios que procesan drogas

como metanfetaminas, éxtasis y heroina.

- Apoyo para los esfuerzos de interdiccion maritima, sobre todo los de
la Secretaria de Marina (SEMAR).
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- Apoyo para las agencias a cargo de la seguridad fronteriza, a la largo
tanto de la frontera de México con los EE.UU. como, de forma crecien-
te, de la frontera con Guatemala y Belice.

- Apoyo para las reformas institucionales de las agencias policiacas
y de inteligencia mexicanas, incluyendo equipamiento y capacitacion
exhaustivos.

- Apoyo modesto aunque importante para las actividades militares para
la seguridad interna y anticrimen de México que se incrementaron du-
rante la presidencia de Calderon. A pesar de que esta mision interna es
controversial, la solicitud ante el Congreso para el presupuesto 2014 del
Departamento de Estado atin menciona la necesidad de -mejorar y ex-
pandir la capacidad militar para la lucha transnacional contra el crimen-
como una meta importante (U.S. Department of State 2013b: 181).

- Programas de capacitacion y condiciones para la ayuda disefiadas
para mejorar el respeto de las fuerzas de seguridad mexicanas por los
derechos humanos.

- Numerosos esfuerzos cuya meta principal o secundaria es solo la de
mejorar las relaciones historicamente distantes de las agencias de se-
guridad estadounidenses con sus contrapartes mexicanas.

Tras su toma de posesion en 2009, la administracion de Barack Obama
subray6 la necesidad de mejorar la justicia y otras capacidades civiles a tra-
vés de sus paquetes de ayuda. Para el 2011, la ayuda militar y policiaca cons-
tituiria menos de la mitad de toda la ayuda de los EE.UU. a México, algo
que nunca sucedi6 en el caso de la ayuda estadounidense a Colombia. En
marzo de 2010, los funcionarios de ambos paises estuvieron de acuerdo en
modificar la estrategia. “Mientras que la asistencia inicial de los EE.UU. se
enfocaba en la capacitacion y el equipamiento de las fuerzas de seguridad
mexicanas para propositos de la lucha contra el trafico de narcéticos,” de-
clara un reporte del Servicio de Investigacion del Congreso del 2013, “se ha
modificado para abordar la debilidad de las instituciones gubernamentales y
los problemas sociales subyacentes que han permitido que el trafico de dro-
gas prospere en México. La estrategia se enfoca mas en la construccion de
instituciones que en la transferencia de tecnologia y amplia el enfoque de los
esfuerzos bilaterales para incluir programas sociales comunitarios y de desa-
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rrollo econémico.” (U.S. State Department 2013b: 181). En el Reporte sobre
la Estrategia Internacional para el Control de Drogas del Departamento de
Estado en el 2013 se subray6 que “las reformas en el sector judicial, la re-
duccion de la demanda de drogas, y la cultura de iniciativas de legitimidad
desempefiaran un papel mas importante” (U.S. State Department 2013a).

Con la disminucion en la ayuda militar y policiaca, los montos de ayuda
global se redujeron de manera drastica después de 2010, aunque la coopera-
cion con las fuerzas militares, de ejecucion de la ley y de inteligencia sigue
siendo muy robusta.

Componentes de la ayuda militar y policial

La mayoria de estos bienes y servicios se destinaron a las fuerzas ar-
madas y a la Policia Federal de México, mientras que una menor parte se
otorgd a las agencias civiles de inteligencia, como el CISEN, la PGR, el
Instituto Nacional de Migracion (INAMI), y otro poco a la policia estatal y
municipal (en especial en las zonas fronterizas). Gran parte de las asignacio-
nes iniciales del paquete de ayuda se pagaron para lo que los funcionarios
estadounidenses con frecuencia llaman articulos de “alto costo”, en particu-
lar las naves aéreas para transportar al personal y llevar a cabo la vigilancia.
Estas naves incluyeron seis helicopteros Black Hawk UH-60 por un valor
de mas $15 millones de ddlares por unidad, tres para la Policia Federal de
Meéxico y tres para la Marina. Ademas, Mérida provey6 ocho helicopteros
Bell-212 a la Armada de México y cuatro naves CASA para la interdiccion
maritima para la Marina. Varias agencias recibieron equipo de escaneo no
intrusivo, como unidades moéviles de radiacion gamma y escaneres de iones.
Estos articulos de “alto costo” no se seleccionaron debido a su utilidad pues,
en su conjunto los helicopteros donados solo pueden transportar un poco
mas de 200 soldados, marinos y policias, sino que se consideraron como
una forma de demostrar el compromiso de los EE.UU. para ayudar a México
y de respetar las preferencias expresadas por los encargados de planear la
seguridad de México.

Después de este desembolso inicial, que ha tardado varios afios en entre-
garse, la atencion de los EE.UU. pas6 de la entrega de grandes cantidades de
equipo a la provision de capacitacion, asesoria e inteligencia. Para mayo de
2013, 19,000 funcionarios de seguridad mexicanos, incluyendo 4,400 inves-
tigadores dentro de la Policia Federal, han recibido cierta capacitacion via
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los fondos de la Iniciativa Mérida.* La Agencia Federal Antinarcéticos de los
Estados Unidos capacit6 a 3,737 de sus contrapartes mexicanas entre 2008
y 2012 y, utilizando sobre todo fondos de los EE.UU., la policia colombiana
capacito a 2,543 miembros del personal de seguridad mexicano entre 2010
y 2012.%

Incluso mas importante que los articulos de “gran costo” ha sido el inter-
cambio de informacion operativa de los servicios de inteligencia estadouni-
denses, pues ha representado un ingrediente esencial para la mayoria de las
capturas o muertes de los lideres principales del crimen organizado por parte
del gobierno mexicano, en particular lo de Beltran Leyva, la Familia Michoa-
cana y las organizaciones de los Zetas. De acuerdo con una investigacion de
abril de 2013 del Washington Post, “las autoridades de los EE.UU. utilizaron
inteligencia en tiempo real contra los narcos de una lista prioritaria de Méxi-
co y los Estados Unidos, incluyendo geolocalizacion via teléfonos celulares,
intercepcion de lineas, intercepcion y rastreo electronico de registros digi-
tales, para ayudar a la autoridades mexicanas a localizarlos.” (Priest 2013).

El apoyo estadounidense a México en términos de inteligencia ha incluido
tecnologias que se usaron por primera vez en las guerras de Irak y Afganis-
tan, en particular los sistemas aéreos no tripulados o drones. “Aunque ningu-
na de las partes lo aceptard publicamente,” report6 el periddico Los Angeles
Times en noviembre de 2012,

“el Departamento de Seguridad Patria ha enviado drones Predator ubi-
cados en el sur de Arizona para que sobrevuelen México y recaben
informacién sobre lo que se conoce como patrones de vida que permita
a las autoridades ubicar casas de seguridad y predecir los movimientos
de los narcotraficantes, dijeron funcionarios del departamento presen-
tes y anteriores ... Los Predators han sido repintados en color gris de
combate y se les ha eliminado el logo de Homeland Security que por lo
general llevan en su nariz bulbosa para poder negar cualquier partici-
pacion en caso de desplome” (Wilkinson/Fausset/Bennett 2012).

También el Departamento de Defensa comenz6 a volar su dron de gran
altitud Global Hawk sobre territorio mexicano en febrero de 2011 (Thomp-
son/Mazzetti 2011). Segun diversos informes, el presidente mexicano Felipe

“El subsecretario de estado adjunto para los Asuntos del Hemisferio Occidental el Sr. John
Feeley, citado por el Congreso de los EE.UU., Subcomité de Asuntos Internacionales del
Hemisferio Occidental (2013a).

S%Ministro de Defensa de Colombia, citado en Isacson/Haugaard/Poe/Kinosian/Withers (2013:
23).
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Calderon se enamord de los drones estadounidenses después de observar su
uso en el esfuerzo del 2010 para capturar a los asesinos de Jaime Zapata,
un agente del Servicio de Inmigracion y Control de Aduanas de los EE.UU.
(ICE por su sigla en inglés) asesinado en una carretera en el norte de México.
Los funcionarios estadounidenses cedieron a las autoridades mexicanas el
control operativo de los vuelos, lo que tuvo un papel decisivo en la tltima
operacion del 2010 en la que se supone se eliminé a Nazario Moreno, el lider
de la Familia Michoacana. “Calderén ha implorado a Bush drones armados,”
reportd el Washington Post. “Estd impresionado por los resultados en Irak
y Afganistan, dijeron dos ex-funcionarios estadounidenses. La Casa Blanca
consider? la peticion, pero no tardd en rechazarla pues era demasiado proba-
ble que diese como resultado dafios colaterales, dijeron” (Priest 2013).

El apoyo en inteligencia estadounidense también signific6 una mayor
presencia de espias y analistas de este pais en territorio mexicano. Las di-
versas agencias de los EE.UU. relacionadas con la inteligencia, como CIA,
NSA, DIA, DEA y DHS, se vieron en la necesidad de una instalacién para
coordinar la labor unas con otras y con sus contrapartes de México. El re-
sultado fue la Oficina Bilateral de Implementacion cerca de la Embajada de
los Estados Unidos en la Ciudad de México operada por la CIA, pero con
personal formado por funcionarios de inteligencia de ambos paises. En 2011,
en respuesta a la solicitud ayuda de Calderon para hacer frente al aumento en
la violencia en los alrededores de la ciudad de Monterrey, la DEA estableci6
un segundo “centro de fusion” junto con la CIA, el Comando Norte del De-
partamento de Defensa y las agencias mexicanas en una base militar fuera de
esta ciudad (Thompson 2011).

Aunque los “articulos de alto costo”, la capacitacion letal y la inteligencia
quiza recibieron la mayor parte de la atencion, el paquete Mérida también
incluy6 otras varias variedad de otras iniciativas, entre las que se contaban:
apoyo para las reformas institucionales de la Policia Federal de México y
de algunas fuerzas policiales estatales; esfuerzos para mejorar la coordina-
cion de la seguridad fronteriza, a lo largo de las fronteras mexicanas con
los EE.UU. y con Guatemala y Belice; un mayor enfoque en la interdiccion
maritima y la seguridad portuaria; intercambios de bases de datos criminales:
erradicacion de cultivos de droga; mejoras a las prisiones; un programas de
vigilancia policial canina, y apoyo en seguridad cibernética, balistica y para
contrarrestar el trafico de personas y de armas de destruccion masiva.
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Las agencias y sus relaciones

Los afios del gobierno de Calderdn atestiguaron una cooperacion en segu-
ridad entre EE.UU. y México y la confianza entre las agencias de seguridad
gubernamentales crecid a niveles sin precedente. Sin embargo, esta cercania
era desigual a través de las diferentes instituciones. Debido a la historia de
desconfianza y a causa de las limitaciones impuestas por la constitucion, la
relacion de militares a militares de los dos paises es relativamente distante,
generando a su vez mas cabida para la cooperacion entre las agencias civiles
de seguridad y de inteligencia. Por muchos aspectos, la CIA encabeza la lis-
ta. Desde el apogeo de la Guerra Fria, la CIA ha mantenido una estacion de
considerable tamafio en la Ciudad de México, sus agentes han cultivado rela-
ciones con mexicanos poderosos, del gobierno, del sector privado e incluso
en ocasiones, del inframundo criminal. Esto explica la facilidad con la cual
la agencia fue capaz de incrementar sus actividades y su establecer “centros
de fusién” en el territorio mexicano.

Las relaciones de la DEA con los funcionarios mexicanos han sido mucho
mas tensas desde el asesinato del agente Enrique Camarena en 1985. Sin em-
bargo, se cree que la DEA cuenta con una mejor red de fuentes humanas de
inteligencia y sostiene una mejor relacion de trabajo con las fuerzas armadas
de México, en particular con la Marina (Priest 2013). Asi mismo, el Homeland
Security Department, en particular la Oficina de Proteccion Aduanal y Fron-
teriza (Bureau of Customs and Border Protection, CBP) y la Agencia de Inmi-
gracion y Seguridad Aduanal (Inmigration and Customs Enforcement, ICE),
ha desarrollado en fechas recientes relaciones mas cercanas con sus contrapar-
tes mexicanas. Esta cooperacion se logrd gracias al establecimiento de acuer-
dos de enlace y capacitacion. Mientras tanto, la Policia Federal delega funcio-
narios para la oficina de la Fuerza de Trabajo para el Control de la Seguridad
Fronteriza (BEST, por sus siglas en inglés) en la Ciudad de México que forma
parte de una serie de agencias de la ICE para el intercambio y la planeacion de
inteligencia que de otro modo tendrian su sede en los Estados Unidos.

Los militares de los EE.UU. se han rezagado un tanto. “El Departamento
de Defensa (DOD, por sus siglas en inglés) no jugd un papel principal en el
disefio de la Iniciativa Mérida y no estd proporcionando apoyo a través de
las cuentas para la ayuda de Mérida,” reporta el Servicio de Investigacion del
Congreso, aunque hace notar que el Pentagono destind mas de $80 millones
de dolares de su propio presupuesto antinarcéticos de los afios 2010 a 2012
para ayudar a las fuerzas de seguridad mexicanas (Ribando Seelke/Finklea
2013: 28).
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Aunque la relacion con las fuerzas armadas mexicanas sigue siendo dis-
tante, la Secretaria Marina (SEMAR) se ha mostrado mas dispuesta al trabajo
conjunto que el Ejército (SEDENA). La SEMAR se capacita con frecuencia
con sus contrapartes estadounidenses, tiene un intercambio de inteligencia
mas so6lido y ha colaborado de manera mas estrecha en los esfuerzos para
capturar y eliminar a los narcotraficantes u “objetivos de alto valor.” Las
relaciones con la SEDENA parecen limitarse a unidades especializadas pe-
quefias o a funcionarios de enlace como los dos recién asignados al cuartel
del Comando Norte en Colorado. “Se trata de tan solo sentirse comodos unos
con otros y, con suerte, de mejorar la relacion,” declar6é un funcionario del
Comando Norte en un sitio Internet del Departamento de Defensa. “Creo que
nuestra vision de trabajar con México es que ellos se conviertan en un socio
estratégico regional y un grupo militar de supervisiéon externa y me parece
que se estan moviendo en esa direccion” (Miles 2013). Una futura avenida
de cooperacion militar estrecha puede estar representada por las Fuerzas de
Operacion Especiales (SOF, por sus siglas en inglés), las unidades de élite
(como los SEALS de la Marina, los Boinas Verdes del Ejército y otras) cuyos
numeros se han duplicado dentro de las fuerzas militares de EE.UU. desde
2001. Los equipos de capacitacion de las SOF visitan México para capacitar
y ayudar a las unidades de sus contrapartes, en especial las de la SEMAR. No
hay duda de que el plan es aumentar esta cooperacion, como lo pone en evi-
dencia la creacion en diciembre de 2012 del Comando Norte de Operaciones
Especiales, un nuevo componente dentro del Comando Norte de los EE.UU.,
y que es un comando combatiente regional responsable de las actividades
militares estadounidenses en “territorio patrio”, en Canada, en las Bahamas
y en México. Un reporte de la Associated Press de enero 2013 explica:

“El Comando de Operaciones Especiales del Norte construira un pro-
grama de comandos que ha traido a nuestro territorio a efectivos mi-
litares, de inteligencia y de seguridad de México a estudiar las opera-
ciones de sus contrapartes estadounidenses, con el fin de demostrarles
como las tropas de operaciones especiales construyeron un red interna
entre diversas agencias para cercar a Osama bin Laden, el lider inte-
lectual de al-Qaida y a sus seguidores...El programa de operaciones
especiales ya ha ayudado a los funcionarios mexicanos a establecer su
propio centro de inteligencia en la Ciudad de México para ubicar redes
criminales que tiene un diseflo similar al utilizado en los centros en
zonas de guerra que se crearon para localizar a al-Qaida en Afganistan
e Irak, dijeron dos funcionarios estadounidenses” (Dozier 2013).
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En el interin, contintian los esfuerzos para generar confianza en la SEDE-
NA, incluyendo la delegacion de doctores de 2012 a Afganistan, la asistencia
al Procurador General de Justicia de México y la participacion de este pais en
un ejercicio de preparacion para los desastres y “ejercicios tedricos” en la Uni-
versidad de la Defensa Nacional. No obstante, los planeadores militares de los
EE.UU. no han visto el cumplimiento de su esperanza por tener un ejercicio
bilateral real con el Ejercito Mexicano, ejercicios que llevan a cabo de manera
rutinarias con las fuerzas militares de otros paises de Centro y Sudamérica.

Preocupaciones y resultados

La entrega de la ayuda de la Iniciativa Mérida no ha sido fluida. Los
funcionarios mexicanos y estadounidenses (incluyendo a los miembros del
Congreso) han lamentado la lentitud con la ayuda se ha entregado, en parti-
cular la destinada a los articulos de “alto costo.” Para finales de abril de 2013,
de los $1.8 miles millones de délares de ayuda estrictamente proveniente de
la Iniciativa Mérida, solo $1.2 mil millones, incluyendo $900 millones en
equipo y $148 millones en capacitacion, han llegado en realidad a México
(Ribando Seelke/Finklea 2013: 8). La corrupcion e infiltracion de las fuerzas
de seguridad mexicanas ha sido una preocupacion expresada con frecuencia.
Dos incidentes en 2012 — un tiroteo entre agentes policiacos por un carga-
mento de drogas en el Aeropuerto Internacional de Ciudad de México y una
emboscada al automovil en el que viajaban dos contratistas de inteligencia
estadounidenses — hicieron surgir fuertes dudas sobre el grado al cual se ha
reformado la Policia Federal.

“Los Estados Unidos otorgaran recursos para permitir que los militares
mexicanos jueguen un papel transitorio en apoyo de la seguridad publica,”
subray6 un documento sobre el presupuesto 2010 del Departamento de Es-
tado (U.S. State Department 2010: 727). Pero el papel de los militares en la
seguridad publica, o al menos de su incentivacion por parte de Washington,
sigue siendo un tema controversial y una queja constante de los grupos de
derechos humanos de EE.UU. y de México. “La confianza absoluta en la
capacidad de los militares para mitigar la ilegalidad y confrontar de manera
directa a los grupos narcotraficantes parece haber resultado casi del todo
inefectiva y, en algunos casos, incluso ha exacerbado la violencia que enfren-
tan los civiles,” concluyo6 un reporte del 2012 del Comité de Relaciones Ex-
teriores del Senado de Estados Unidos (U.S. Senate, Committee on Foreign
Relations 2012: 2).

107

NARCOTRAFICO_110214.indb 107 @ 10/03/14 12:20 p.m.



El record de las fuerzas mexicanas en términos de derechos humanos
también ha sido criticado con frecuencia. La Iniciativa Mérida incluia capa-
citacion considerable en derechos humanos para el personal de las fuerzas
de seguridad, aunque ponia poco énfasis en la impunidad, sobre la manera
en que las instituciones deben reaccionar y trabajar con los investigadores
judiciales después de que se ha presentado un abuso (excepto cuando las
condiciones de los derechos humanos estipulados por el Congreso han mo-
tivado el asunto). Los derechos humanos solo llegan al primer plano cuando
estallan los escandalos: controversias sobre los tiroteos en barricadas, un au-
mento de cinco veces en el numero de quejas presentadas ante el Ombuds-
man mexicano, o la continuacion de la practica de obtencion de confesiones
via la tortura en lugar de utilizar investigaciones basadas en evidencia. En
dos ocasiones, el Departamento de Estado ha retenido una parte de la ayuda
a los militares y la policia porque México no cumplié con las condiciones
en materia de derechos humanos que el Congreso afiadi6 a la ley de ayuda
extranjera (Ribando Seelke/Finklea 2013: 28).

No obstante, la asistencia si ayudo a debilitar e incluso a disolver algu-
nos grupos criminales mexicanos. “En abril de 2012,” segtn un reporte de
la Casa Blanca, “la oficina del Procurador General de Justicia de México
indic6 que 23 de los 37 criminales mas buscados habian sido eliminados o
arrestados” (United States, White House Office of National Drug Control
Policy 2013: 49). Este enfoque de “objetivo de alto valor” le debe mucho a
la capacitacion y, en especial, a la inteligencia proporcionada por las contra-
partes estadounidenses. Sin embargo, los golpes contra los carteles no han
tenido un efecto inmediato sobre los suministros de drogas que ingresan a
los Estados Unidos a través de la frontera. De hecho, las incautaciones de
cada tipo de droga excepto cocaina (que no se produce en México) en la
zona fronteriza aumentaron durante los afios de la Iniciativa Mérida. Y, por
si fuera poco, el tumulto resultante dentro del inframundo criminal mexica-
no, tuvo en efecto perverso en la seguridad publica pues, conforme los car-
teles y sus pandillas callejeras afiliadas luchaban entre si y contra el estado,
algunas ciudades y estados mexicanos registraron las tasas de homicidio
mas altas del mundo.

Cambios con el gobierno de Peiia Nieto

A mediados de 2013, con un nuevo presidente en México, parecia estar
a punto de comenzar una nueva fase en materia de la relacion de seguridad
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bilateral. El gobierno mas nacionalista de Enrique Pefia Nieto aflojé el es-
trecho abrazo de los EE.UU. de su predecesor y postergd los programas de
cooperacion en seguridad mientras “revisa” cual debe ser el papel de esta
nacion, informando a los diplomaticos estadounidenses que todos los con-
tactos futuros con las fuerzas de seguridad se deberan procesar a través de la
Secretaria de Gobernacion.

Los funcionarios estadounidenses admitieron que este requisito de “ven-
tanilla unica” estaba retrasando el ritmo de la ayuda de la Iniciativa Mérida.
“Estamos analizando esos aspectos,” declar6 el Sr. William Brownfield, Se-
cretario de Estado Adjunto para Asuntos Internacionales sobre Narcdticos
ante un comité del Congreso en mayo de 2013. “No tengo objeciones ante el
concepto, en principio, ni nadie mas las tiene. Es muy légico que solo haya
un Unico punto de contacto, una persona a quien acudir para la toma de deci-
siones, pero aun estamos estudiando como se puede implementar esto en el
caso de un programa de cientos de millones de dolares que involucra docenas
de agencias y miles de personas distintas.”

El gobierno de Pefia Nieto también ha suspendido la cooperacion relacio-
nada con la inteligencia entre EE.UU. y México, eliminado parte del perso-
nal estadounidense de los “centros de fusion” que se iniciaron en la segunda
mitad de la administraciéon de Calderon y obligando a que la informacion de
inteligencia sensible se transmita a través de un canal central en lugar de via
una agencia a otra. De acuerdo con el New York Times, en la actualidad no
hay personal estadounidense en la instalacion de inteligencia de Monterrey
(Archibold/Cave/Thompson 2013). El estado actual de los vuelos de drones
sobre el territorio mexicano es desconocido.

Aunque los “cuatro pilares” que se mencionaron al principio siguen de-
terminando la ayuda estadounidense a México, los montos han caido de
manera significativa. Se espera que la ayuda total, tanto militar como eco-
ndémica, sume menos de $280 millones en 2014, en comparacioén con los
$740 millones de 2010, y la direccién que se seguira en el futuro no es
clara. Dado que el gobierno de Pefia Nieto no ha ofrecido muchos detalles
o especificidades sobre sus estrategias en seguridad publica, las autoridades
de los EE.UU. se han mostrado renuentes a liberar los casi $600 millones en
fondos de asistencia no entregados. “Se ha pedido al Congreso que realice
una nueva inversion significativa, pero los planes del gobierno de México

S1Secretario de Estado Adjunto para Asuntos Internacionales sobre Narcoticos y Cumplimiento
de la Ley William Brownfield, citado en el Congreso de los EE.UU., Subcomité de Asuntos
Internacionales del Hemisferio Occidental (2013).
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no estan claros,” dijo el senador Patrick Leahy (de Vermont), quien encabe-
za el subcomité que asigna los recursos para ayuda extranjera. “Es prema-
turo aprobar mas recursos para tan solo ver mas de lo mismo” (Thompson/
Archibold/Schmitt 2013).

CONCLUSION

El resultado es que, después de un afio del gobierno de Enrique Pefia
Nieto, la avalancha de ayuda estadounidense para seguridad estd men-
guando una vez mas. Conforme la Iniciativa Mérida se suma a la lista de
programas de ayuda pasados, deja tras si un récord mezclado. Los grupos
del crimen organizado se han fraccionado, pero siguen muy activos. El
narcotrafico no ha disminuido. Las mejoras institucionales, en especial
aquellas en material de policia y justicia, siguen su curso, pero se requeri-
ran varios aflos para evaluarlas apropiadamente. La rendiciéon de cuentas
en relacion con las violaciones de los derechos humanos estd mejorando,
pero es incipiente. Las relaciones de las agencias militares, de seguridad
publica y de inteligencia estadounidenses con sus contrapartes mexicanas
son mas cordiales que en el pasado, pero solo unas pocas pueden ser des-
critas como “estrechas” y algunas incluso se ha observado cierto retrai-
miento reciente.

Diversos aspectos de la experiencia Mérida debiesen continuar, sobre
todo después del giro estratégico de la administracion de Obama hacia el
apoyo de instituciones civiles. Pero una soluciéon mas duradera para los re-
tos de narcotrafico, crimen y violencia en México, no requiere un nuevo
paquete grande de ayuda. Mas que nada, requeriria sacrificios importantes
de parte de dos paises cuyas politicas internas se traslapan de manera consi-
derable con sus relaciones bilaterales.

En México, las élites politicas y econdomicas deben aportar inyectando
mas recursos en el esfuerzo. Este sacrificio entrafiaria sobre todo recabar
mas impuestos, dedicar gran parte de estos nuevos recursos al sistema de
justicia aplastado y someterse a las logicas de ese sistema. En los EE.UU.,
el sacrificio significaria cambios en la politica interna que, aunque no serian
populares politicamente, mejorarian la situacion de la seguridad en México
al reducir la contribucién estadounidense a la violencia. Estos incluirian re-
ducir la demanda de drogas a través de un enfoque de salud publica menos
punitivo, tomar medidas enérgicas contra el lavado de dinero, dificultar y
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regular la compra de armas de asalto y de otro tipo en tiendas y exhibiciones
y desarrollar una reforma migratoria integral.

Estas prioridades internas casi no se han movido porque, en comparacion
con aprobar un paquete de ayuda de miles de millones de ayuda, la aproba-
cion de cualquiera de ellas requeriria invertir mucho mas capital politico en
casa. Pero, conforme los EE.UU. y México entran en un nuevo periodo de
estancamiento en la ayuda estadounidense, estos movimientos en las politi-
cas internas son las tinicas opciones que quedan. El modificar cualquiera de
ellas requerira una valentia inusual en Washington, pero la incapacidad para
modificarlas implicaria que, al persistir las crisis de violencia y de crimina-
lidad en México, es probable que ambos paises repitan este ciclo episodico
de ayuda de emergencia.
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CARSI'Y EL MARCO REGIONAL DE COOPERACION
EN CENTROAMERICA

Roberto Cajina

INTRODUCCION

Este breve estudio, que es una primera aproximacion al tema, parte de un
postulado basico: la Iniciativa de Seguridad Regional para América Central
(CARSI) es la respuesta tardia, unilateral e insuficientemente financiada del
gobierno de Estados Unidos a la situacion de inseguridad que viven los siete
paises de Centroamérica, atrapados entre “algunos de los mas grandes pro-
ductores de drogas en América del Sur y el mayor consumidor de drogas en
el mundo, Estados Unidos” (Shifter 2012: vii).

Iniciativa tardia

La violencia delictiva en general y la homicida en particular no son, como
en ocasiones suele asumirse, fenomenos de reciente data en Centroamérica y
su paternidad no es exclusiva del narcotrafico. Son dos fendmenos a los que
no se prestd atencion en su momento quizas porque la agenda centroameri-
cana estaba cargada de temas mas apremiantes en los afios inmediatos al fin
de las guerras civiles.

Centroamérica acuso en 2011 una tasa promedio de 40 homicidios por
100.000 habitantes, que se redujo a 34.05 en 2012. Pero el diferencial de 5.95
no es producto de adecuadas politicas de seguridad ciudadana y policias efi-
cientes, sino de la drastica disminucion de los homicidios en El Salvador (de
69.2 a41.0), como resultado de la tregua entre pandillas. En el resto de paises
se experimentaron leves decrementos en sus tasas de violencia homicida; sin
embargo, continua siendo una epidemia fuera de control.

Resulta dificil prever un decremento sostenido en el tiempo, particular-
mente si por sobre la prevencion se continiian aplicando modelos represivos
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en los que los militares han desplazado a las policias en el cumplimiento
de las misiones de seguridad ciudadana, orden interior e incluso de seguri-
dad penitenciaria, como sucede en Guatemala, El Salvador y Honduras, y en
menor medida en Nicaragua, y militarizando a las policia en los paises que
formalmente no cuentan con fuerzas armadas.

La violencia homicida en Centroamérica muestra dos claras tendencias:

1. Su continuidad de 1995 a la fecha, aunque variable de pais en pais; y

2. Su caracter diferenciado: el Tridngulo Norte (Guatemala, El Salvador y
Honduras mas Belice) con las mayores tasas de homicidios por 100.000
habitantes, y el Tridngulo Sur (Nicaragua, Costa Rica y Panama) con
tasas sensiblemente menores (UNODC 2011).

Las cifras de la violencia delictiva en Centroamérica tienen gravosos cos-
tos anuales: “mas de US$ 6.500 millones, cerca del 8% de su PIB, seglin
informe del Banco Mundial. Mas del 50% (US$ 3.341 millones) son cos-
tos en pérdidas en salud, US$1.281 millones en gastos privados de segu-
ridad, US$1.137 millones en costos institucionales y el resto en pérdidas
materiales”(Banco Interamericano de Desarrollo 2011).

Decision unilateral

Finalizadas las guerras civiles en la primera mitad de la década de 1990,
Estados Unidos perdid interés en Centroamérica y durante los 15 afios si-
guientes fijo su atencion en Colombia y otros paises productores de nar-
coticos en Suramérica. Comenzada la segunda mitad del decenio siguiente,
Washington notd, casi marginalmente, que el crimen transnacional organiza-
do, en particular el narcotrafico, habian irrumpido en Centroamérica, empu-
jados al Sur por la politica de “guerra contra las drogas” del presidente Felipe
Calderon y la Iniciativa Mérida.

En marzo de 2008, WOLA advirti6 que “los problemas de narcotrafico
pueden agravarse si el gobierno mexicano reduce las operaciones de narco-
trafico en México, ya que los narcotraficantes podrian virar mas operaciones
hacia Centroamérica” (WOLA 2008). “La irrupcion de la violencia relacio-
nada con las drogas en [Guatemala y Honduras] esta intimamente relaciona-
da con esos cambios de bases operacionales” (Bagley 2012: 11). El narcotra-
fico se ha montado sobre dos Estados débiles, proximos a México, con au-
toridades maleables, cuya presencia en extensas zonas de territorio nacional
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y porosas fronteras es practicamente inexistente. El resultado fue inevitable
y letal: la colusion entre la tradicional violencia comun y la narcoviolencia.

CARSI: Tercero de los cuatro pilares de la estrategia de “guerra contra las
drogas” de Washington

En su primera etapa, 2008-2009, la asistencia estadounidense en seguridad
a Centroamérica fue apéndice de la Iniciativa Mérida, pero en 2010, Washing-
ton decide desprender la porcion Centroamérica de Mérida en una iniciativa
separada: CARSI. Fue la primera respuesta directa del Departamento de Es-
tado al deterioro acelerado de la situacién de seguridad “como consecuencia
de la expansion [hacia el Sur] de las actividades de las organizaciones de nar-
cotraficantes mexicanos, pandillas transnacionales y otros grupos criminales,
contribuyendo asi a escalar los niveles de delitos y violencia” (GAO 2013: 2).

La unilateralidad de CARSI es evidente hasta para funcionarios de las
embajadas de Estados Unidos en Centroamérica que aseguraron que “fun-
cionarios de casi todas las naciones centroamericanas sostienen que la region
no estuvo suficientemente involucrada en la formulacién de Mérida/CARSI
y que la Iniciativa podria ser mas receptiva de las prioridades de los paises
anfitriones” (Meyer/Ribando Seelke 2013: 21). En realidad nunca lo ha es-
tado, ni antes ni ahora.

CARSI es un “programa multianual que provee equipo y entrenamiento
para apoyar las operaciones de aplicacion de la ley y brinda asistencia técnica
para las reformas de largo plazo y supervision de las agencias de seguridad”
(INL 2011). Se asegura que “coordina paises con instituciones financieras
internacionales, el sector privado, la sociedad civil y el Sistema de Integra-
cion Centroamericana (SICA). Es un enfoque coordinado que aprovecha la
experiencia y esfuerzos de donantes con similares puntos de vista que apoyan
los objetivos de seguridad ciudadana de los paises de América Central” (De-
partamento de Estado 2012).Llama la atencion el interés de los departamen-
tos de Estado y de Defensa de afirmar su estrecha relacion con el organismo
de integracion regional si hasta mayo de 2012 Estados Unidos se incorpord
como observador regional del SICA, cuando éste existe desde 1991.

Los cinco objetivos o “pilares” de CARSI definidos por Washington:

1. Crear calles seguras para los ciudadanos de la region;

2. Desbaratar el movimiento de los criminales y el contrabando en y entre
los paises centroamericanos;
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3. Apoyar el desarrollo de gobiernos fuertes, capaces y responsables en
América Central;

4. Restablecer la presencia efectiva del Estado, los servicios y la seguridad
en las comunidades en peligro; y

5. Fomentar mayores niveles de coordinacion y cooperacion entre los
paises de la region, otros asociados internacionales y donantes para
combeatir las amenazas a la seguridad regional.

En la légica discursiva del Departamento de Estado, estos cinco “pilares”
no expresan de forma explicita la estrategia de “guerra contra las drogas”
impuesta por Washington (Plan Colombia, Iniciativa Mérida y CBSI) e intrin-
seca a CARSI; sin embargo, la entonces Secretaria de Estado Hillary Clinton
fue enfatica al asegurar que Estados Unidos estaba comprometido con la
seguridad ciudadana en América Central y que estan “haciendo todo lo po-
sible para luchar contra la corrupcién y la impunidad, para proporcionar los
equipos y el apoyo que la policia y los militares necesitan®, y para ayudar a
consolidar la sociedad civil para que resista el flagelo del narcotrafico” (De-
partamento de Estado, 2011). En sectores de la comunidad académica cen-
troamericana esto ha levantado temores y sospechas. “El gran actor a cargo de
esta implementacion [de CARSI] ha sido el Comando Sur Norteamericano,
organismo militar que se ocupa de cuestiones de seguridad publica en Centro-
américa” (Urcuyo 2012: 286); y no es para menos. “En apoyo a la Iniciativa
de Seguridad Regional para Centroamérica del Departamento de Estado, el
Comando Sur de Estados Unidos lanzé una operacién conjunta, interagencial
y combinada (Martillo) para contrarrestar el trafico ilicito a lo largo de las cos-
tas centroamericanas, coordinandose con naciones socias del Hemisferio Oc-
cidental y europeas para maximizar todos los medios posibles de apoyo [...]
Este nivel de cooperacion sin precedentes podria servir como modelo para
futuras operaciones en Centroamérica” (U.S. Southern Command 2013: 16)

CARSI es una suerte de entelequia con vida que se desenvuelve entre
claroscuros: se conocen las agencias de las que proceden sus fondos y como
se distribuyen por cuentas, paises y afios, pero se desconocen los criterios
de asignacion de éstos por paises y programas, y la programacion anual por
proyectos y pais, y mas preocupante aun, sus resultados. Tampoco se conoce
como se coordina CARSI con instituciones financieras internacionales, sec-
tor privado, sociedad civil y el SICA, a pesar de que en este tltimo caso se
afirma que la Estrategia de Seguridad de Centroamérica (ESCA) “goza del

52Las negrillas son del autor.
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apoyo de la Iniciativa de Seguridad Regional para América Central” (Depar-
tamento de Defensa 2012: 3).

Cinco afios después de iniciado el programa se desconoce el impacto real
de los proyectos de CARSI—anticorrupcion, de reforma judicial, antipandi-
llas, policia comunitaria, prevencion del delito, aplicacion de la ley y anti-
narcoéticos, entre otros—, tanto a nivel regional como por pais. Y la pregunta
obligada es: ;cudl ha sido la contribucion real de CARSI a la seguridad de
Centroamérica?

Financiamiento insuficiente

Entre 1996 y 2007 la asistencia econdmica y militar de Estados Unidos a
Centroamérica promedio US$ 420 millones anuales, es decir, casi una tercera
parte de los US$ 1.200 anuales en los 14 aflos anteriores (Meyer/Ribando
Seelke 2013: 20). Pero en el discurso del Departamento de Estado —que se
empefia en no reconocer que ademas de compartida CARSI es una responsa-
bilidad “diferenciada”, tal como lo plante6 la presidenta Laura Chinchilla en
la Conferencia Internacional (Guatemala, junio de 2011)—se encumbran los
USS$ 496.5 millones asignados a Centroamérica a través de Mérida/CARSI
entre 2008 y 2012 (Jacobson 2012; Departamento de Estado 2013; Meyer/
Ribando Seelke 2013: 22), es decir, US$ 99.3 millones promedio anual, una
cuarta parte de la asistencia econémica y militar anual promedio entre 1996
y 2007.

El financiamiento de las actividades de CARSI procede de cuatro cuentas:
Control Internacional de Narcoticos y Aplicacion de la Ley (INCLE)®; Fon-
do de Apoyo Econémico (ESF); No Proliferacién, Desminado y Programas
Relacionados (NADR); y Financiamiento a Fuerzas Militares Extranjeras
(FMF) (GAO 2013).

3“La mayoria de la asistencia proporcionada por el paquete CARSI proviene del programa de
ayuda de la Direccion para el Control y Fiscalizacion Internacional de Estupefacientes (INCLE)
del Departamento de Estado”. En: <http://justf.org/files/pubs/0913_HoradeEscuchar.pdf>
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Fondos de CARSI por Programa y Aiio Fiscal 2008-2014 (en millones de délares)

Cuenta FY FY FY FY FY FY 2013® FY Total | %

2008 |2009 [2010 [2011 | 2012 | Solicitado (Solicitado) | 2008-

(Real) | (Real) | (Real) | (Real)| (Real) | (Real) (Real)

2012

ESF 25.0 |18.0 |23.0 |30.0 |50.0 |475 61.5 146.0 | 29.42
INCLE 248 |70.0 |65.0 [71.5 | 850 |60.0 100.0 316.3 | 63.71
NADR 6.2 |- - - - - - 6.2 1.24
FMF 4.0 17.0 |7.0 - - - - 28.0 5.63
TOTAL 60.0 |105.095.0 |101.5|135.0(107.5 161.5 496.5 | 100

Notes: ESF = Economic Support Fund; INCLE = International Narcotics Control and Law
Enforcement; NADR

=Nonproliferation, Anti-Terrorism, De-mining and Related Programs;
and FMF = Foreign Military Financing.

“En el Acta de Adjudicaciones Consolidadas del 2010 (P.L. 111-117), el Congreso
adjudico “hasta” US$ 83 millones para los paises de Centroamérica “solo para com-
batir el trafico de drogas, la violencia relacionada y el crimen organizado, y para re-
forma judicial, construccion de instituciones, anticorrupcion, actividades de imperio
de la ley y seguridad maritima”.

Luego de consultas con el Congreso, el Departamento de Estado asigné US$ 12
millones adicionales en ESF de fondos adjudicados a su cuenta Regional Hemisferio
Occidental para programas de prevencion de delitos y violencia administrados por
USAID, incrementando el financiamiento total de CARSI para Afio Fiscal 2010 a
US$ 95 millones.

¥Dado que el Congreso no adopt6 una ley de adjudicaciones por un afio completo
para el Ano Fiscal 2013 hasta marzo 2013, y el financiamiento de las operaciones en
el exterior esta sujeto a reducciones (sequestration) presupuestarias, no queda claro
en la actualidad cuantos fondos seran asignados a CARSI para el AF 2013.

Fuente: Meyer/Ribando Seelke (2013).

Desglosar la distribucion anual de esos fondos por programas, pais y pro-
yectos es practicamente imposible. Ni los mismos gobiernos anfitriones tie-
nen esa informacion detallada que si se maneja en Washington y los “grupos
de trabajo CARSI” en las embajadas de Estados Unidos en Centroamérica,
que “sirven como mecanismo formal de coordinacion interagencial en el te-
rreno” (Meyer/Ribando Seelke 2013: 28). Estos datos tampoco son presenta-
dos en el portal de CARSI*.

La insuficiencia es notoria si se considera que los costos de la violencia en

S4<http://www.state.gov/p/wha/rt/carsi/> (consultado el 22 de septiembre de 2013)
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Centroamérica en Centroamérica “alcanzaron un monto aproximado de unos
USS$ 6,506 millones, equivalente a 7.7% del PIB de la region™ (Acevedo
2008: 13), de tal forma que los US$ 99.3 millones promedio anual de CARSI
representan una fraccion casi imperceptible (1.52%) de los costos reales de
la violencia delictiva en Centroamérica.

Si bien los fondos CARSI han tenido un tendencia incremental entre 2008
y 2012, y se espera un modesto incremento en 2014, lo que debe discutirse es
si este nivel de aumento es el adecuado y si se corresponde con la gravedad
de los problemas de la region. Ademas de insuficiente, la gestion de CARSI
enfrenta empantanamientos logistico-financieros. Los recursos de Estados
Unidos dirigidos a Centroamérica no son entregados de forma eficiente y en
tiempo. “Se necesita hacer mas para aligerar la entrega de fondos ya asig-
nados. De acuerdo a la GAO, por ejemplo, hasta enero de 2013 sélo 28%
del total de los fondos CARSI de 2008 a 2012 habian sido comprometidos
o desembolsados, mientras un 58% adicional ha sido empefiado” (Shifter
2013: 3).

El complejo entramado de cooperacion regional

La espiral de inseguridad en Centroamérica ha atraido la atencion, no sélo
de Estados Unidos, sino de un nutrido grupo de paises donantes, organis-
mos multilaterales, organizaciones privadas e instituciones financieras in-
ternacionales que financian programas/proyectos de intervencion en distinta
areas. En tal sentido, el tema de la cooperacion regional en materia de segu-
ridad tiene dos dimensiones: la intrarregional —entre los siete Estados cen-
troamericanos— Yy la extra-regional—entre éstos y la comunidad donante. La
primera enfrenta obstaculos que deben ser salvados para articularse adecuada
y eficientemente con la segunda.

Teoricamente los gobiernos de la region coinciden en que es necesario tra-
bajar unidos los temas de seguridad; sin embargo, difieren en la priorizacién
de las amenazas y las formas de combatirlas (despenalizacion vs prohibi-
cionismo), y las disputas fronterizas (Costa Rica-Nicaragua, El Salvador-
Honduras) y la inestabilidad politica (Honduras 2009) enturbian el ambiente
de cooperacion. Por otra parte, entre los gobiernos existen distintos “niveles
de voluntad politica para enfrentar los delitos y atacar la corrupcidn, y grados
variables de voluntad para colaborar con Estados Unidos” (Meyer/Ribando
Seelke 2013: 17), asi como sensibles diferencias en el gasto en seguridad

SPanama no fue incluida en el estudio de Acevedo.
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y justicia entre los paises de la region. Hasta mediados de 2011, cuando la
region present6 en Guatemala la Estrategia de Seguridad de Centroamérica®,
la cooperacién intrarregional en seguridad habia sido mas retérica que ope-
rativa.

En ese contexto, CARSI es uno mads de los actores, y aunque Estados
Unidos sea el mayor donante en la region (Meyer/Ribando Seelke 2013: 17,
BID/WOLA 2012) ya se ha mostrado cuén insuficiente es la cooperacion
de la Iniciativa para enfrentar los desafios de la inseguridad en Centroamé-
rica. Pero ademads de ser un programa de cooperacién impuesto por Estados
Unidos, por su origen, su transformacion y la forma en que se ejecuta y ad-
ministra, no es precisamente un paradigma de la cooperacion regional en un
ambito tan sensible como estratégico para Centroamérica.

Mapeo BID/WOLA: La dinamica real de la cooperacion regional

El “Mapeo de las intervenciones de Seguridad Ciudadana en Centroamé-
rica financiadas por la cooperacion internacional” (BID/WOLA 2012) ofrece
una vision dindmica y panordmica de los tres grandes actores de la coopera-
cion internacional en el area de seguridad ciudadana en Centroamérica, tanto
a nivel regional como nacional: gobiernos de paises donantes; organismos
internacionales; y fundaciones privadas (BID/WOLA 2012).

El Mapeo identifico una treintena de cooperantes, entre paises (Améri-
ca, Europa y Asia), organismos multilaterales (BID, BM, BCIE y Sistema
NN.UU.) y fundaciones privadas (Estados Unidos y Europa) que financian,
via donacion (72%) o via crédito (28%), 527 programas/proyectos por valor
de US$ 1.728 millones. Mas del 70% de los programas/proyectos son nacio-
nales y el resto de caracter regional. Las donaciones son mayoritariamente
bilaterales (57%), y los principales donantes son: Estados Unidos, Espafia, la
Union Europea y Alemania. Del total de donaciones, US$ 443 millones, 59%
son nacionales (un solo pais) y el 41% restante regionales (mds de un pais,
no necesariamente la region entera). Las nacionales se distribuyen de forma
desigual: Guatemala es el que mds cooperacion recibe; seguido por Nicara-
gua, Honduras y El Salvador; éstos por Costa Rica y Panama; y finalmente
Belice, el pais que menos cooperacion recepta.

El Mapeo identifica el destino de las donaciones en cuatro areas de in-
tervencion de las donaciones, que practicamente coinciden con los cuatro

Primera Conferencia Internacional de Apoyo a la Estrategia de Seguridad de Centroamérica,
Ciudad de Guatemala, 22 y 23 de junio de 2011.
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componentes de la Estrategia de Seguridad de Centroamérica (ESCA); en
las regionales: crimen organizado (47%), prevencion (25%), fortalecimiento
institucional (24%), y rehabilitacion (4%). En las nacionales el orden varia:
fortalecimiento institucional (59%), prevencion (25%), crimen organizado
(15%) y rehabilitacion (1%). Los tres principales cooperantes por area de
intervencion son: crimen organizado (Estados Unidos, Union Europea, Sis-
tema de Naciones Unidas); fortalecimiento institucional (Estados Unidos,
Union Europea, Espaiia); prevencion (Estados Unidos, Alemania, Espafia); y
rehabilitacion (Estados Unidos, Espafia, Sistema de Naciones Unidas).

La distribucién de las donaciones por area de intervencion es asimétrica,
especialmente en dos dreas de intervencion: crimen organizado y fortaleci-
miento institucional, ambas con prioridad para Estados Unidos que indivi-
dualmente aporta 66% y 27%, respectivamente. Este ultimo porcentaje, sin
embargo, se ve considerablemente disminuido frente al 61.2% aportado por
Europa¥, que obviamente apuesta a soluciones de mediano y largo plazo aun-
que sus resultados no sean mediaticamente espectaculares. También revela el
limitado apoyo de la cooperacion internacional a los programas/proyectos de
rehabilitacion, que ocupan el ultimo sitio en las donaciones regionales (3%)
y en las nacionales (1%).

Con todo y sus limitaciones y mas alla de las dudas que hay sobre la capa-
cidad institucional del SICA para administrar eficientemente los temas de su
competencia (Meyer/Ribando Seelke 2013: 18; Cajina 2012: 16-17), fue la
Estrategia de Seguridad de Centroamérica (ESCA)*, no CARSI, la que con-
voco a paises donantes, organismos multilaterales, organizaciones privadas
(ONGs) e instituciones financieras internacionales, e impuso una nueva di-
namica de la cooperacion regional en seguridad, cuyo eje rector, hasta ahora,
parece ser la efectiva articulacion de la voluntad politica y capacidad de los
gobiernos anfitriones, la coordinacion de y con los donantes, y el control y
supervision de éstos sobre la ejecucion de los proyectos de la Estrategia de
Seguridad de Centroamérica (ESCA)>.

3"Unién Europea, Espafa, Alemania, Suecia y Holanda.

8La propuesta original del SICA —Estrategia de Seguridad Centroamérica-México, de 2007—
fue depurada y mejorada con el apoyo del Grupo de Amigos de América Central para convertirla
en la Estrategia de Seguridad de Centroamérica (Meyer/Ribando Seelke 2013: 18).

¥Mas que de una estrategia en realidad se trata de un portafolio de 22 proyectos cuya ejecucion
estimada por el SICA era de US$ 6.000 millones; en la Conferencia Internacional de Guatemala
2011 solo se logrd ofrecimientos por US$ 2.000 millones, 90% en recursos reembolsables. De
los 22 proyectos se priorizaron 8, luego el Grupo de Amigos agregd dos y para diciembre de
2012, aparentemente 10 estaban en ejecucion.

122

NARCOTRAFICO_110214.indb 122 @ 10/03/14 12:20 p.m.



CONCLUSION

A la fecha, no se dispone de una evaluacion a profundidad de CARSI,
so6lo testimonios o declaraciones de funcionarios del Departamento de Esta-
do y valoraciones o impresiones de académicos de reputadas organizaciones
civiles estadounidenses, que contrastadas revelan dos realidades diferentes
de CARSI: la oficial —optimista y laudatoria— y la independiente —prag-
matica, constructiva y proactiva—. Una evaluacion objetiva de CARSI, sus
logros y limitaciones, debe ser vis a vis sus cinco objetivos y no como hasta
ahora por la cantidad de droga incautada y narcotraficantes muertos y/o cap-
turados, ni por logros parciales de proyectos micro-localizados de escaso o
nulo impacto nacional y regional.

La reciente declaracion del Subsecretario de Estado para Asuntos Inter-
nacionales de Narcoéticos y Aplicacion de la Ley de EE.UU. ilustra ese tipo
de valoraciones fragmentadas y parciales: “Ante la tormenta perfecta de se-
veras tasas de homicidios, débiles instituciones, recursos limitados y pode-
rosos delincuentes transnacionales, los gobiernos de América Central estan
demostrando una extraordinaria voluntad de retomar el control que ejercen
los narcotraficantes y las pandillas, construyendo a la vez comunidades e
instituciones mas fuertes y resistentes” (Brownfield 2013: 2).

Prueba de ello, asegura Brownfield, es el incremento del presupuesto de
seguridad ciudadana en Panama; el mejoramiento del sistema de recoleccion
de impuestos en Costa Rica, lo que generara fondos adicionales para inicia-
tivas de seguridad ciudadana; la “tasa de seguridad” impuesta en Honduras
para financiar entrenamiento policial y apoyo a la Fiscalia; y el régimen de
penalizacion de activos de la delincuencia y su utilizacion para financiar ac-
ciones de la fiscalia y el sector justica contra los delincuentes. Mas alla de
aspectos de politica fiscal, ninguno de los casos citados revela “extraordina-
ria voluntad” de los gobiernos centroamericanos para “retomar el control que
ejercen los narcotraficantes y las pandillas”™.

El testimonio de Mark Lopes, de USAID, evidencia completo desconoci-
miento del problema de la (in)seguridad en la region. “Estamos animados —
asegura—porque en su mayoria los gobiernos de Centroamérica estdn aban-
donando las fracasadas tacticas de décadas anteriores de ‘mano dura’ (iron
fist) para combatir el delito, en favor de métodos basado en la prevencion”.
Para ejemplificar, indica que el gobierno de Honduras declaré 2013 “Afio
de la Prevencion”, y que el de El Salvador recientemente lanz6 una Politica
Municipal de Prevencion del Delito (Lopes 2013: 2). Lopes desconoce que
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en ambos paises persiste, al igual que en Guatemala, una forma nada sutil de
“mano dura”: el empleo de los militares en misiones de seguridad publica.
En el “Afio de la Prevencién” Honduras militarizé atin mas la seguridad al
crear la Unidad TIGRES y la Policia Militar de Orden Publico (PMOP);
y en El Salvador, la policia es “vagon de cola” del Ejército en patrullajes
“conjuntos” de los denominados Grupos de Apoyo Conjunto a la Comunidad
(GCAC), y en ambos casos los militares brindan seguridad perimetral e inter-
na a los centros penitenciarios. A mediados de septiembre 2013, el Ministerio
de la Defensa Nacional de Guatemala y el gobierno de Chile, suscribieron
un acuerdo por el que los militares chilenos adiestraran a pilotos aviadores,
marinos y personal castrense del alto mando del Ejército de Guatemala en
operaciones en aire, mar y tierra “para fortalecer la seguridad ciudadana”.

Con afios de experiencia en el tema y después de una reciente gira de
trabajo de 10 dias por los paises del Tridngulo Norte, Eric L. Olson, Direc-
tor Asociado de WOLA, evaltua descarnadamente el desempefio de CARSI,
aunque aclara que no se trata de “conclusiones especificas” sino de “algu-
nas importantes impresiones”: la situacion de inseguridad en Centroamérica
continua siendo terrible, los esfuerzos para fortalecer las instituciones han
dado pocos resultados y beneficios concretos; a pesar de su importancia,
los programas de prevencion en ocasiones no son priorizados; y si bien es
necesario fortalecer las capacidades de los paises de la region para hacer
frente al delito y la violencia, esto no puede reducirse “simplemente a dar a
la region mas recursos o equipo para combatir al trafico de drogas” (Olson
2013: 1-6).

Conocedor del drama centroamericano, Michael Shifter, Presidente de
Didlogo Interamericano, asegura que hay notables fragilidades que deben ser
reparadas y concepciones politicas re-direccionadas. “El apoyo al Control
Internacional de Narcéticos y Aplicacion de la Ley” (INCLE) y “El Finan-
ciamiento a Fuerzas Militares Extranjeras” (FMF) continian acaparando una
parte desproporcionada del presupuesto. De acuerdo con la GAO, la asis-
tencia INCLE y FMF representa mas de los dos tercios comprometidos o
desembolsados a través de CARSI entre 2008 y 2012.% La evidencia muestra
que después de décadas de gastar en interdiccion y cooperacion en defensa,
los niveles de incautaciéon de cocaina —Ila métrica principal utilizada para
medir el éxito de la ayuda de Estados Unidos en seguridad— no tienen co-
rrelacion directa con las tasas de homicidios™ (Shifter 2013: 2).

®En ese periodo INCLE y FMF absorbieron US$ 344.3 millones de los US$ 496.5 millones, es
decir, 69.34% del total de los fondos CARSI (Véase tabla supra).
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La asistencia antinarcdticos es importante, pero reducir los niveles de vio-
lencia y proteger a los centroamericanos debe ser el objetivo esencial de la
cooperacion de Estados Unidos en seguridad, y para alcanzarlo es esencial el
fortalecimiento institucional, en particular de los sistemas de justicia penal
en la region. Complementariamente, es preciso que los recursos de Estados
Unidos “sean entregados de forma mas eficiente y en tiempo, y que sean
proporcionales al reto, y para lo que esta en juego para la region y para Es-
tados Unidos. Se necesita hacer mas para aligerar la entrega de fondos ya
asignados. De acuerdo a la GAO, por ejemplo, hasta enero de 2013 s6lo 28%
del total de los fondos CARSI de 2008 a 2012 habian sido comprometidos o
desembolsados, mientras un 58% adicional ha sido garantizado [sin ser aun
desembolsado]” (Shifter 2013: 3).

Frente a los francos testimonios de Olson y Shifter, la declaracion de
Brownfield y el testimonio de Lopes resultan inauditos, y pareciera ser
la tnica informaciéon que ha llegado al presidente Barak Obama. “Bajo
CARSI—asegurd recientemente—, el financiamiento de Estados Unidos
en entrenamiento, equipos y asistencia técnica a Centroamérica ha contri-
buido a logros concretos” (Obama 2013). Logros que el presidente Obama
no especifico.

Con relacién a la ejecutoria de CARSI y los resultados esperados, el De-
partamento de Estado estd en una encrucijada en la que tiene que escoger,
mas alla de lo metaforico, entre el reflejo de dos espejos: el de México, con
la Iniciativa Mérida, o el de Jamaica, con la CBSI. “Paraddjicamente, como
ha sucedido en México, la militarizacién de la seguridad es lo que ha provo-
cado la respuesta militar de los carteles, y los resultados son ominosos. El
aumento del gasto militar (41.69%) y el de seguridad interna (239%) en el
sexenio del presidente Felipe Calderon (SIPRI 2012) dejé 70.000 muertos y
mas de 25.000 desaparecidos. ‘El secuestro se increment6 en 83 por ciento;
el robo con violencia, 65 por ciento; la extorsion, 40 por ciento; los delitos
sexuales, 16 por ciento; el robo en carretera, mas de 100 por ciento; el robo
de vehiculos asegurados se ha duplicado’” (Consejo Nacional de Seguridad
Publica 2013).

En Jamaica, en cambio, la realidad es otra. La isla “esta emergiendo como
un inusual punto luminoso en el conglomerado de paises que luchan contra
las drogas en Suramérica y el Caribe. Después de mas de una década de com-
batir la ilegalidad, con limitado suceso, esta pequefia isla, con una reputacion
de vida desordenada y bafios de sangre, ha comenzado a ver resultados™: la
tasa de homicidios, aunque atn alta, se ha reducido sensiblemente (de 61.0
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por 100.000 habitantes en 2009, a 41.2 en 2011, similar a El Salvador, pero
sin tregua entre pandillas), y de ser uno de los paises mas corruptos de las
Américas ha pasado a uno de los menos (Cave 2013).

(La clave? Un modelo diferente de cooperacion regional. Si bien Jamaica
ha recibido la mayor parte de los US$ 203 millones de 1la CBSI, “muy poco
es lo que se ha destinado a esfuerzos de poderio militarizado que Estados
Unidos financia en todos lados como parte de la guerra contra las drogas”
(Cave 2013). El énfasis se ha puesto en la policia comunitaria, reduccion de
la violencia y combate a la corrupcidn, y se trabaja en el establecimiento de
“un centro de certificacion para el Burd Anticorrupcion de la policia jamai-
quina, con poligrafos y entrenamiento a sus operadores, y [Estados Unidos]
entrega a los oficiales jamaiquinos un tahali de servicio con una clava y gas
pimienta en un esfuerzo por evitar mortales enfrentamientos armados. Proba-
blemente también reciban pistolas eléctricas, mas agresivas, pero lejos de los
helicopteros, lanchas y tropas de las Fuerzas Especiales que Estados Unidos
estd empujando en América Central” (Cave 2013).

Obviamente que es “mas rentable utilizar los escasos fondos disponibles
para la reduccion de la violencia, si se les destina a esfuerzos de prevencion
de la misma, a mitigar el dafio generado por las drogas, a fortalecer los siste-
mas judiciales, a limitar la disponibilidad de armas de fuego y proporcionar
alternativas significativas de educacion y trabajo para la juventud en riesgo”
(Jaramillo 2011).

Es cierto que por afios la cooperacion intrarregional en seguridad ha sido
mas declarativa que operativa, pero también lo es que el Departamento de
Estado esta haciendo ahora lo mismo con CARSI. Quizés sea muy temprano
para determinar el éxito o el fracaso de CARSI, iniciativa con recursos limi-
tados que comparten los siete paises de la region, pero después de cinco afios
“la situacion de inseguridad en Centroamérica contintia siendo terrible”, y
aparentemente es relativamente poco lo que los US$ 496.5 millones de CAR-
SI han podido hacer en ese tiempo.

Aun es tiempo de cambiar el rumbo de una politica militarizada que des-
pués de cinco aios no ha logrado que, como se propuso en sus objetivos, las
calles de Centroamérica sean seguras ni frenar el narcotrafico, tampoco ha
contribuido a que los gobiernos de la region sean “fuertes, capaces y respon-
sables” ni a restablecer “la presencia efectiva del Estado, los servicios y la
seguridad en las comunidades en peligro”. Es tiempo entonces de abrir un
dialogo franco y serio respecto a las politicas sobre drogas de Estados Unidos
en Centroamérica. Es “hora de escuchar” (CIP et al, 2013: 2), y de cambiar.
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CARSIY SU IMPACTO EN LA POLITICA PUBLICA
REGIONAL

Carmen Rosa de Leon-Escribano

El efecto de la politica antidrogas en Centroamérica

De la complejidad que rodea la dindmica regional del problema de las
drogas, el trafico que mas afecta a Centroamérica es sin duda el de la cocaina.
A partir del aflo 2006, con el incremento del cierre del espacio en México
sobre todo por la estrategia asumida de la lucha frontal contra el narcotrafico,
el istmo centroamericano se convierte en una ruta mas frecuentada por los
grupos de crimen organizado (UNODC 2012). La debilidad de las institu-
ciones publicas y del Estado de Derecho, la ausencia de cobertura territorial
de las fuerzas de seguridad, los laxos mecanismos normativos y la precaria
investigacion criminal, hacen de varios territorios centroamericanos el lugar
ideal para la instalacion de diversas estructuras criminales.

Mapa 1 Tasa de Homicidios por Arma de Fuego x 100,000 hab.
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Investigaciones recientes apuntan a la diversificacién de rutas e incre-
mento del uso de las vias maritimas. En ese sentido en el caso de América
Central se ha acrecentado el trafico en la costa Atlantica y de igual forma se
reporta un aumento significativo de la violencia asociada al control de las
rutas terrestres (UNODC 2013). Esto hace vulnerable fundamentalmente la
costa atlantica de Honduras y Nicaragua y la violencia se concentra en la
frontera de Guatemala y Honduras y norte de Guatemala en la frontera con
Meéxico. Guatemala, El Salvador y Honduras figuran en la lista de los paises
con mayor numero de homicidios del mundo, la mayoria por arma de fuego.
Por otra parte, las acciones regionales emprendidas en las costas centroame-
ricanas y el éxito en el decomiso que se ha tenido por parte de las autoridades
panameiias, han influido en la modificacion de la ruta histdrica por parte de
los carteles. Este hecho ha diversificado las rutas de los transitos ilegales de
todo tipo y en el caso especifico de la cocaina el nuevo “hub” lo constituye
la costa atlantica de Honduras, donde transita hoy dia, el 85% de la droga
destinada a EEUU. (Iriberi 2012).

Mas allé del debate sobre la interceptacion del camino de la droga hacia
Estados Unidos, la causa para Centroamérica hoy dia es sin duda la violencia
que ha conllevado la expansion y diversificacion de las rutas de los traficos:
personas, droga y armas se entrelazan en ese corredor, donde la ganancia se
obtiene no por la cantidad de droga traficada sino por el control del territorio
que se pone a disposicion de diferentes grupos. Este control exacerba la vio-
lencia entre las bandas locales y los grupos desplazados, centrando la lucha
en mantener la exclusividad de las rutas. A diferencia de la forma de operar
de los grupos tradicionales en los que el control se asumia por la sustitucion
de la institucionalidad inexistente en las comunidades, la donacion de servi-
cios como salud y educacion y el pago generoso por servicios prestados al
negocio, la logica de los nuevos territorios y rutas es dominar a través de la
violencia, el miedo y la fuerza. No hay tiempo para controlar y establecer po-
deres paralelos: se trata de controlar la nueva ruta por el miedo, la corrupcion
o la violencia. Esto se evidencia en el mapa de Guatemala que se presenta
a continuacion, donde salta a la vista la violencia homicida concentrada en
la frontera con Honduras y en el Golfo de Honduras (donde se colinda con
Belice, pais que también ha venido incrementando en cuanto a homicidios
por arma de fuego en los ultimos afios), mientras que la ruta histérica del
noroeste aparece como de las menos violentas. En estas tltimas no hay dis-
cusion, cada quién juega su papel. Aparece también Escuintla sobre la costa
Pacifica, punto de trasiego por mar.
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Otro tipo de efecto en Centroamérica a raiz del Plan Mérida tiene que
ver con la agudizacién de problemas historicos que a su vez, constituyen
la razon para el asentamiento de los grupos criminales desplazados desde
Meéxico: la corrupcion de las estructuras estatales asociadas a la seguridad
y justicia, incrementando la impunidad; la penetracion de los partidos po-
liticos y sobre todo la apropiacion de espacios electorales locales, funda-
mentalmente en las zonas de frontera y a lo largo de las rutas utilizadas; el
crecimiento del “negocio de la inseguridad” ejemplificado en la expansion
de las empresas de seguridad privada y la venta licita e ilicita de armas y
municiones.

La Iniciativa Regional de Seguridad para América Central (CARSI)

CARSI surge como programa propio en febrero de 2012. Previamente
fue parte del Plan Mérida concebido expresamente para México, dentro del
cual existia un pequefio fondo (US$ 65 millones) para los paises centroame-
ricanos, incluyendo Belice, Haiti y Republica Dominicana. Sin embargo, al
medir el impacto que dicho Plan tuvo en el desplazamiento de los grupos de
crimen organizado hacia Centroamérica, se considero la posibilidad de crear
un programa especifico para la region. Al igual que el Plan Mérida, el obje-
tivo del CARSI es responder a las amenazas del Crimen Transnacional y la
Delincuencia Organizada (TCO) hacia la seguridad y estabilidad del Hemis-
ferio Occidental, focalizandose sobre todo en el trafico de drogas que es la
actividad a través de la cual estos grupos obtienen la mayor parte de recursos.
Es importante hacer notar, que por parte de Estados Unidos en todo momento
se presenta como un plan integral de seguridad ciudadana y en colaboracion
con otros paises, instituciones financieras y sociedad civil.

El Departamento de Estado al anunciar el lanzamiento de la Iniciativa
plantea que “aprovecha estrategias y programas existentes que los paises
de Ameérica Central aplican por su cuenta y cooperando con otros. CARSI
coordina paises con instituciones financieras internacionales, el sector priva-
do, la sociedad civil y el Sistema de Integracion Centroamericano (SICA).
Es un enfoque coordinado que aprovecha la experiencia y esfuerzos de
donantes con similares puntos de vista que apoyan los objetivos de seguri-
dad ciudadana de los paises de América Central” (Oficina de Programas
2012).

Los objetivos de CARSI para Centroamérica pueden resumirse de la si-
guiente manera (Oficina de Programas 2012):
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1. Crear calles seguras para la ciudadanos de la region

2. Interceptar el movimiento de delincuentes y del contrabando en y entre
los paises de la region

3. Apoyar el desarrollo de gobiernos fuertes, capaces y responsables en
América Central

4. Restablecer la presencia efectiva del Estado, los servicios y la seguridad
en las comunidades en peligro, y

5. Fomentar mayores niveles de coordinacion y cooperacion entre los
paises de la region, otros asociados internacionales y donantes para
combuatir las amenazas a la seguridad regional.

En término de recursos financieros, hasta hoy se ha desembolsado por
parte de Estados Unidos US$496.5 millones aproximadamente, monto para
nada comparable con el US$1.9 billones que dicho pais ha invertido en el
Plan Mérida. Lo hasta ahora gastado en la region centroamericana por parte
de Estados Unidos es equivalente al 0.1% de lo que éste pais ha puesto en las
guerras de Afganistan e Irak.

Si se analiza los resultados del CARSI, vemos que en la practica los pro-
positos se han reducido a dos rangos de acciones: combatir el narcotrafico y
el terrorismo y perseguir a las pandillas en los paises de Centroamérica. De
una vision que se proyecta integral en seguridad ciudadana, las actividades
concretas se concentran en aspectos militares y policiales a cargo de diferen-
tes agencias norteamericanas. Se trata de ;qué se dice? ;Como se implemen-
ta 'y quién lo hace? Por otra parte, la duda que se mantiene es hasta donde es
importante para Estados Unidos la interceptacion de la droga que sube por el
corredor centroamericano, cuando la inversion que hace no es proporcional a
la demanda de apoyo hacia los paises de la region y a la importancia expre-
sada en el discurso por parte de las autoridades de dicho pais.

¢ Quieén implementa CARSI?

Realizando un analisis de lo ejecutado en torno a la Iniciativa regional, se
evidencian dos actores principales: el Comando Sur y el FBI. Para entender el
papel que esta jugando el Comando Sur en la region centroamericana es indis-
pensable remitirse al documento Estrategia del Comando Sur de los Estados
Unidos 2018: amistad y cooperacion para las Américas (U.S. Southern
Command Strategy 2008). En dicho documento ademds de plantear una
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situacion general del continente e identificar entre otros temas los yacimien-
tos energéticos que aun permanecen sin explotar en la region, el Comando
Sur se concibe como el coordinador de una fuerza interagencial en busca de
defender el hemisferio de las organizaciones terroristas; de la producciéon y
trafico de narcoticos asi como garantizar la seguridad y el desarrollo.

De hecho afirma que de acuerdo con la Coalition for Affordable and
Reliable Energy (Coalicién en Pro de Energia Accesible y Confiable), los
Estados Unidos necesitara 31% de petroleo y 62% mas gas natural en las
proximas dos décadas; considera que América Latina se esta convirtiendo en
un lider energético a nivel global por sus grandes reservas de aceite y pro-
duccion de aceite y gas y suplementos, razon por la cual hay que asegurar el
futuro estable de la region.

Sus objetivos principales son garantizar la seguridad de EEUU desde el
enfoque de “homeland security”. Esta concepcion surge a partir de los ata-
ques terroristas del 11 de septiembre de 2001 y se refiere al esfuerzo nacional
conjunto del gobierno federal, estatal y local, el sector privado y los ciuda-
danos de para prevenir los ataques terroristas dentro de los Estados Unidos;
disminuir la vulnerabilidad frente al terrorismo y minimizar los dafios y el
periodo de recuperacion en caso de que nuevos ataques tuvieran lugar. Desde
esta particular concepcion de considerar el resto del continente como parte
vital de la seguridad interna, el documento del Comando Sur extiende el
objetivo principal a la seguridad hemisférica. Igualmente se propone garan-
tizar la estabilidad a todos los niveles territoriales; fortalecer a los socios y
establecer condiciones de seguridad favorables.

La misién del Comando Sur se guia a partir de las Estrategias de Seguri-
dad Nacional, de Defensa Nacional y la Militar Nacional. También reconoce
la mision de los aliados interagenciales. La seguridad y la estabilidad en
2018 dependen de la creacion de un ambiente hemisférico que sea inclusivo
y beneficie a todos.

En sus premisas, los unicos aliados estratégicos que mencionan es la
Conferencia de las Fuerzas Armadas en Centroamérica (CEFAC), entidad
creada al margen del Tratado Marco de Seguridad Democratica de Centro-
américa®. El Tratado da vida a la institucionalidad regional de la seguridad
cooperativa a través de la preeminencia del poder civil y la creaciéon de una
Comision de Seguridad conformada por los Ministerios de Relaciones Exte-
riores, Seguridad interior y Defensa, bajo la coordinacion de las cancillerias.

l<http://www.sica.int/busqueda/busqueda_archivo.aspx?Archivo=trat_974_4_04102005.htm>
(15 de septiembre de 2013)
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Al margen de esta aspiracion, los ejércitos de la region se constituyeron pa-
ralelamente en una Conferencia de Ejércitos, que finalmente ha sido asumi-
da dentro de la institucionalidad regional. El reconocimiento de la CEFAC
como instancia contraparte, demerita el papel del Sistema de Integracion
Centroamericano (SICA) y a la propia Comision de Seguridad, establecien-
do vinculos por encima del sistema regional.

En esa misma linea, el Comando Sur visualiza como parte de su tarea asis-
tir a los militares de la region para desarrollar capacidades que aseguren la
gobernabilidad en sus territorios. También esta fuerza interagencial se siente
responsable de mejorar las actividades en areas como agricultura, comercio
y justicia. Esto implica que agencias de cooperacion al desarrollo responden
a la conduccién de los objetivos y mision del comando Sur en Centroamérica
y el Caribe.

Las principales acciones que esta realizando el Comando Sur en la region son:

- Entrenar a las fuerzas de las naciones socias que lideran la lucha con-
tra el narco-terrorismo

- La prestacion de asistencia de planificacion y asesoramiento a los
cuerpos de seguridad

- Proporcionar equipo no letal, incluido el apoyo de helicopteros, plata-
formas de inteligencia y los sistemas de mando y control

- Ayudar a los paises a desarrollar la politica de derechos humanos y
programas en la materia.

- Coordinaciones multinacionales contra las drogas y la formacion
en la lucha contra el terrorismo, asi como, el desarrollo de ejercicios
conjuntos.

- Dentro de las operaciones conjuntas destaca la llamada Operacion
Martillo iniciada en 2012. Esta es definida por el Comando Sur como
una operacion multinacional (en la que intervinieron 14 estados), in-
teragencial y militar con el objetivo de combatir el trafico aéreo y ma-
ritimo de droga en las costas de Centroamérica, dirigido por la Fuerza
de Tarea Interagencial Conjunta Sur (JIATF-S por sus siglas en inglés
Joint Interagency Task Force South).
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Dicha operacion fue encabezada por la Guardia costera, los departamen-
tos del Tesoro, Estado Justicia y Defensa y la 4* Flota provey6 las naves
aéreas y maritimas que se utilizaron. Los paises que participan ademas de
los Centroamericanos incluyendo Belice, son: Inglaterra, Canada, Colombia,
Francia, Holanda y Espaifia. El financiamiento provino en su mayor parte del
Departamento de Defensa de Estados Unidos y la contribucion de los paises
de Centroamérica procede de los fondos del CARSI. Segun declaraciones
de Greg Julian, director de asuntos publicos del Comando Sur, la Operacién
Martillo estard instalada de forma indefinida en la region®.

Dentro de las acciones desarrolladas por el CARSI, también el FBI
(Oficina Federal de Investigaciones) tiene un papel protagénico. Bajo su
responsabilidad operan seis programas (operativos y de entrenamiento)
orientados principalmente a combatir las actividades internacionales de
pandillas violentas tanto en Estados Unidos como en el resto de la region
(FBI2013):

Programas Operativos:

- Unidad Transnacional Antipandillas (TAG): fiscales de Estados
Unidos con oficiales y fiscales centroamericanos realizan investiga-
ciones en torno a las actividades criminales de las pandillas tanto en el
territorio centroamericano, como en Estados Unidos

- Intercambio Centroamericano de Huellas Dactilares (CAFE): retine
y almacena datos biométricos que incluyen huellas dactilares de toda
Centroamérica.

- Programa de Informacion de Historial Criminal (CHIP): se desarrolla
con las policias salvadorefias y hondurefias a la cuales el FBI provee
informacion criminal y biografica de pandilleros y complices que fue-
ron deportados de Estados Unidos a sus paises de origen.

2“Comando Sur Honduras clave en la lucha contra el narcotrdfico.” <http://www.laprensa.
hn/sucesos/policiales/382707-293/comando-sur-honduras-clave-en-la-lucha-contra-el-
narcotr%C3%A 1fico> (12 de noviembre de 2013).
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Programas de entrenamiento:

- Intercambio de Fuerzas del Orden Centroamericano (CALEE): para
oficiales centroamericanos y estadounidenses en los que se enfatizan
técnicas operativas y las tendencias actuales de las pandillas en los
paises de la region.

- Programa de inteligencia Centroamericana (CAIP): agentes policia-
les norteamericanos y de Centroamérica se entrenan para recolectar,
analizar y distribuir informacion sobre las pandillas.

- Intercambio de Impacto Comunitario Centroamericano (CACIE): di-
rigido a fortalecer las relaciones ente organizaciones comunitarias y
agencias policiacas en la region.

En este punto es importante destacar que el tema de pandillas sigue figu-
rando dentro de las amenazas planteadas por Estados Unidos y secundadas
por los paises de la regiéon. Sin embargo en el tema de su vinculaciéon con
el narcotrafico los datos no reflejan que se tenga una relacion muy estrecha
y su papel es muy limitado (UNODC 2012). Por ello llama la atencion la
importancia que se le da dentro del CARSI a este tema. Desde la perspectiva
de seguridad ciudadana el problema principal en Centroamérica, sobre todo
en Guatemala, El Salvador y Honduras, es la muerte por armas de fuego
que es causante entre el 70% y el 80% de los homicidios. La mayor parte de
las muertes se cometen con armas provenientes del trafico ilicito, actividad
asociada a los grupos criminales que operan en territorio centroamericano.
De ahi que focalizarse en una perspectiva reactiva del combate a las pandi-
llas, habiéndose planteado reiteradamente que la problematica de violencia
juvenil tiene que ver mas con politicas de inversion para los jovenes, sobre
todo en acceso a la educacion, educacion para el empleo y en generacion de
ocupacion y empleo, no resuelve las causas originarias del problema sino que
se enfoca en combatir las consecuencias.

En el caso de las armas de fuego, estd demostrado a través de diferen-
tes investigaciones que gran parte del mercado negro (34%) lo constituyen
las armas procedentes de Estados Unidos (Goodman 2013). El trafico de
armas esta relacionado principalmente con la expansion y control de terri-
torios, sean estos urbanos o fronterizos. Los grupos de crimen organizado
son demandantes de armas y el flujo del trafico es ahora multidimensional,
es decir proviene de diferentes rutas y proveedores y a su vez entra y sale
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de la region para alimentar la expansion y control de rutas (UNODC 2012;
de Leon-Escribano 2011). Lo que estd cada vez mas demostrado es que la
violencia armada est4 intimamente relacionada con el control de espacios y
rutas que ofrecen diferentes servicios a los diferentes tipos de criminalidad,
sea urbana o fronteriza (ONUDC 2013) (de Ledn-Escribano 2013). Abordar
este fenomeno deberia ser uno de los objetivos primarios de cualquier accion
de control sobre la violencia ciudadana.

En resumen, las acciones principales que se desarrollan por parte de Es-
tados Unidos a través de la Iniciativa del CARSI tienen como expresion ac-
ciones dirigidas por el estamento militar o policial de Estados Unidos, siendo
los principales actores en la region los militares y las policias centroameri-
canas como sujetos de la ayuda enmarcada en CARSI. Por otra parte, aun-
que estas actividades quieran presentarse como integrales, la realidad es que
tienen fundamentalmente una concepcion, desarrollo y ejecucion netamente
militares desde la visién del Comando Sur.

Impacto del CARSI

Después de lo planteado en las paginas anteriores, para analizar el ver-
dadero impacto del CARSI en la region Centroamericana en particular, y de
la politica antidroga de Estados Unidos en general, habria que empezar por
preguntarse: ;Quién define la agenda de riesgos y amenazas en la region?
Revisar las agendas de los paises nos refiere a una repeticion de las amenazas
delineadas por el Comando Sur para Estados Unidos. El que figure el terro-
rismo y no el trafico de armas de forma notoria y visible es una evidencia
de la ausencia de una postura centroamericana en los problemas que afectan
a la region. De hecho el parteaguas de una agenda regional después de la
suscripcion del Tratado Marco de Seguridad en Centroamérica, donde el for-
talecimiento del poder civil, el respeto a los derechos humanos y el concepto
de seguridad democratica variaron el enfoque de la seguridad en la region, lo
constituye el lanzamiento de la Estrategia de Seguridad para Centroamérica
(ESCA), donde al menos se plantea la corresponsabilidad de los Estados fue-
ra de la region para variar las condiciones de seguridad en la misma.

Se insiste por parte de los expertos (UNODC 2012; 2013) que las condi-
ciones de violencia y subdesarrollo en los paises de Centro América tienen
que ver también con las condiciones estructurales de inequidad y exclusion.
Estas circunstancias generan situaciones de pobreza y pobreza extrema y
sobre todo de falta de oportunidades que favorecen la tolerancia al crimen
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organizado y una debilidad institucional que permite la impunidad y cie-
rra los espacios para la accion de la justicia y para la denuncia ciudadana.
Una propuesta integral para lograr disminuir las condiciones de impunidad
y violencia tienen que ver mas con el fortalecimiento de las instituciones de
justicia e investigacion criminal; la consolidacion de las fuerzas policiales; el
fortalecimiento de programas de prevencion local y auditoria social, que con
las operaciones militares orientadas fundamentalmente al decomiso de car-
gamentos de droga e interceptacion de naves en las costas centroamericanas.
Medir el éxito de una politica antidroga por la cantidad de producto decomi-
sado es reducir la complejidad de la situacion a un hecho de escasas dimen-
siones. Sin la generacion de mejores condiciones de Estado de Derecho en
los paises del istmo sera imposible contener la expansion y la violencia gene-
rada por los grupos de crimen organizado de diferente naturaleza. La frontera
entre Honduras y Guatemala y la costa atlantica constituyen una zona de
desafio para implementar verdaderos planes integrales que logren disminuir
la violencia y retomar el control por parte del Estado de las diferentes zonas.
Mas sin embargo se siguen repitiendo los errores cometidos en Colombia y
Meéxico centrando el éxito del combate a la droga en el fortalecimiento de las
acciones militares y policiales (WOLA 2013).

No puede decirse que el CARSI haya provocado los fenomenos de mi-
gracion, inestabilidad e inseguridad en la region, pero si lo han hecho en un
primer momento las condiciones de exclusion e inequidad, los han agudizado
la accion de las bandas criminales y la respuesta que se les esta dando desde
la institucionalidad de los Estados, sean centroamericanos o el de Estados
Unidos, tiende a agravar la violencia y la impunidad.

Otra constatacion es que el concepto de seguridad nacional que estd de-
tras de la politica publica de seguridad de la region es el resguardo de la
seguridad interna de Estados Unidos, no la de los paises centroamericanos.
(Es el terrorismo una amenaza para Centroamérica?, vale preguntarse. Se
asume que las pandillas y el narcotrafico son amenazas regionales que deben
combuatirse, pero no se enfrentan los problemas que estdn en la base de las
inseguridades como la violencia contra la mujer, la violencia intrafamiliar,
la falta de oportunidades para los jovenes y la ausencia de politicas de salud
y educacién en general, asi como combatir la principal causa de muerte: la
proliferacién de armas, sobre todo ilicitas. Cuando se plantea en la ESCA
una corresponsabilidad hacia los estados consumidores, uno de los temas que
estéd sefialando es la ausencia de un compromiso de Estados Unidos de com-
batir con el mismo esfuerzo el trafico ilicito de armas para la region. Hasta
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hoy dia no se ha establecido ninguna medida tendiente a disminuir el flujo de
armas de Estados Unidos hacia México y Centroamérica.

Cuando en la practica se evidencia que si bien la formulacion de la Ini-
ciativa CARSI quiere dar una imagen de integralidad para el abordaje de
la problemadtica del narcotrafico con los recursos provenientes de Estados
Unidos, en la practica estos recursos estan coordinados por el Comando Sur
y por lo tanto implementados por las diferentes agencias de seguridad nor-
teamericanas bajo los objetivos y directrices de dicho Comando, no puede
ponerse en duda que el CARSI es una accion militar de retoma del control
principalmente de las costas centroamericanas y del Caribe por parte de Esta-
dos Unidos, y en el caso de la Operacién Martillo, con el acompafiamiento de
otros paises de la region y europeos. Si bien se implementan algunas medidas
para reinsercion de jovenes, por otra parte se planea la apertura de cuatro
bases militares en Honduras (La Prensa de Honduras 10/09/2013).

Impacto de la politica antidrogas en Centroamérica

Mas alla del CARSI, al analisis del impacto de las acciones antidrogas
realizadas por Estados Unidos en la region, el primer hecho que se destaca
es el empoderamiento de las fuerzas militares de la region. Dado que varios
de los programas de CARSI tienen funciones de caracter policial cuando se
establece desafios de seguridad interna y ciudades seguras, al ser ejecutados
principalmente por las fuerzas militares termina superponiendo funciones
entre los cuerpos de policia y los militares. En varios paises de la region se
venia luchando por la delimitacion de funciones entre ejército y policia, por
una parte y por otra, el fortalecimiento de institucionalidad policial princi-
palmente en Guatemala, El Salvador y Honduras. La tendencia asumida por
el incremento de la presencia de Estados Unidos en la region, y sobre todo
por la instalacion directa del Comando Sur y la 4* Flota, fortalece la vision
reactiva y de mano dura en materia de seguridad ciudadana. Los tres paises
tienen hoy, Ministros del Interior provenientes de las Fuerzas Armadas, y la
estrategia anunciada es la del combate y “mano dura” a la delincuencia. La
prevencion y la intervencidn en temas que relacionados con las violencias
familiares y contra la mujer, los jovenes en conflicto con la ley, la proli-
feracién de armas, pasan a segundo plano para centrarse en la respuesta al
crimen organizado. En el caso de Guatemala, como politica de gobierno se
han establecido escuadrones compuestos inicamente por militares para ha-
cer vigilancia ciudadana, como en el caso del Departamento de Escuintla,
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uno de los mas violentos del pais y precisamente situado en una zona costera
del Pacifico. Vale la pena apuntar el tragico suceso del 4 de octubre 2012,
cuando un contingente militar masacré a 6 indigenas durante una manifes-
tacion pacifica®. Este hecho demuestra la falta de preparacion de las fuerzas
militares para lidiar con los temas diarios de seguridad ciudadana.

Un problema que se ha venido dando en los tultimos afios es la focali-
zacion del Sistema de Seguridad y Justicia en el delito de narcoactividad
en la region. Los diferentes programas de ayuda y asesoramiento recibidos,
privilegian de alguna forma la visibilizacion de los delitos asociados a la
produccioén, consumo trasiego y trafico de drogas. Volviendo al tema de los
intereses reales atras de la agenda de seguridad de la region, cuando se privi-
legia por sobre otros delitos la narcoactividad o las pandillas como amenaza,
la respuesta institucional sera perseguir prioritariamente los hechos crimi-
nales relacionados. Lo anterior lleva a tener una institucionalidad que no
responde con eficacia frente a los hechos diarios de las inseguridades de los
centroamericanos. A ese respecto, la inexistencia de politicas publicas for-
muladas en materia de seguridad y prevencion es uno de los impedimentos
para trazar acciones de largo plazo en materia de estrategia de seguridad.

Los apoyos que se estan generando a partir del CARSI en la region, estan
llevando a un desbalance entre las capacidades de los diferentes cuerpos de
seguridad. Es incuestionable el fortalecimiento en los ultimos afios de las
fuerzas armadas, sobre todo en funcidn de su intervencion en operaciones de
control del narcotrafico. La ayuda militar brindada (a pesar de la prohibicion
que aun persiste en el Congreso de Estados Unidos) se traduce en helicop-
teros y equipo naval, asi como entrenamientos para las fuerzas armadas. En
materia de presupuesto, el incremento del apoyo a las actividades militares
de los paises esta en franco ascenso, por encima de las fuerzas policiales.

Al final, aunque el marco propositivo del CARSI quiere ser integral, en la
practica los programas mayores se reducen a acciones focalizadas y parciali-
zadas, privilegiandose los entrenamientos y operaciones militares conjuntas,
la capacitacion en torno a la persecucion de las pandillas en la region y muy
poco en los otros programas que se anuncian. Aunque el presidente Obama
en la reunidn con los presidentes centroamericanos en mayo de 2013 sostuvo
que no esta interesado en “militarizar la lucha contra el narcotrafico” sino en
desarrollar una estrategia integral enfatizada en el desarrollo econdmico de

9<http://www.plazapublica.com.gt/content/toto-41012-primera-masacre-del-ejercito-tras-la-
firma-de-la-paz> (15 de noviembre de 2013).
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los jovenes®, los resultados del CARSI siguen estando en la esfera militar y
policial fundamentalmente.

La politica antidrogas tampoco enfrenta el flagelo de la violencia armada,
principal causa de muerte en Centroamérica, mas bien se recrudece con la
expansion de los carteles a la region, como consecuencia del Plan Mérida.
Al final frente a la dimension del problema creciente no queda mas que pre-
guntarse quién gana con esta situacion de inseguridad regional. En primera
fila las empresas de seguridad privada y los importadores y comerciantes de
armas que vale recordar son en su mayoria, ex militares y ex policias.

CONCLUSIONES

1. Podemos afirmar que la politica de seguridad interna y externa
en Centroamérica se define desde la perspectiva de la seguridad de
Estados Unidos. Un ejemplo de ello es la Estrategia de Seguridad
Regional para Centroamérica que al final priva en ella la vision reac-
tiva y de combate al delito en proporcion de recursos orientados a la
prevencion y reintegracion.

2. Un problema complejo y multidimensional como el narcotrafico en
una region con debilidad institucional, carencias ingentes en materia
de desarrollo, inclusion y equidad, se enfrenta desde una concepcion y
operativa militar tal y como se hizo en el pasado, durante la guerra fria.
El fortalecimiento de los ejércitos y pensamiento militar estd permi-
tiendo el reingreso de actores militares del pasado, vinculados a través
de las empresas de seguridad o como funcionarios.

3. La vision de seguridad desde esta perspectiva afecta la posibilidad
de establecer estrategias nacionales y regionales integrales que partan
desde las causas y no solo combata los efectos de la problematica de
seguridad regional.

4. Dado que la politica de los Estados centroamericanos surgen de una
agenda de riesgos y amenazas permeada por los intereses de seguridad

*“Barack Obama promete mds apoyo y reforma migratoria”. <http://www.prensalibre.com/
noticias/politica/Obama-promete-apoyo-reforma 0 _913108702.html> (23 de noviembre de
2013).
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de Estados Unidos, se tiende a alinear al resto de programas e iniciati-
vas de seguridad con CARSI.

5. Los recursos que los Estados invierten en seguridad se hace con la
misma logica represiva y reactiva, reproduciendo el efecto de comba-
tir los efectos olvidando las causas, lo cual recrudece los niveles de
violencia.

6. Pareciera que esta situacion de inseguridades estd beneficiando a
quienes se dedican a la seguridad privada y comercio de armas. En el
caso del CARSI favorece a los gastos en Defensa de Estados Unidos,
ya que al final las operaciones representan armamento y vehiculos de
diferentes especificaciones. Para algunos avanzar en terminar con la
situacion actual, seria acabar con el negocio.

7. La alternativa estratégica a la forma en que se ha actuado con res-
pecto al narcotrafico en la region, repite el discurso de enfrentar en
primera instancia el consumo. Si bien es cierto que hay que enfrentar
el problema del consumo desde una visioén de salud no represiva, esta
propuesta vuelve a carecer de una vision holistica del problema. Si a
los centroamericanos lo que mas nos afecta es la violencia territorial,
no es necesariamente a través de regularizar o despenalizar el consu-
mo como vamos a resolver nuestro problema. El gran desafio es re-
cuperar el Estado de Derecho en los territorios en manos del crimen
organizado.

8. Es indispensable replantear los indicadores de eficacia y eficiencia
de las acciones para enfrentar el problema del narcotrafico. Seguir mi-
diendo quiénes lo hacen bien por el nimero de kilos de droga incautada
reproduce la vision estrecha y monotematica. Si es un problema multi-
dimensional, los indicadores de avance tienen que ver con medir otros
resultados, por ejemplo: jovenes con beca escolar, nimero de empleos
para jovenes concretados por el sector publico y privado, cobertura edu-
cativa, bandas de traficantes de personas y armas desarticuladas, etc.

9. No se visibilizan ni enfrentan problemas medulares para la segu-
ridad de los Centroamericanos: violencia y armas de fuego; traficos
ilicitos de personas, mercancias y armas.
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10. Es cierto que la salida logica es el fortalecimiento del Estado de
Derecho en los territorios donde operan los grupos criminales. Pero de
hecho no puede fortalecerse la institucionalidad en medio de la urgen-
cia, la inestabilidad, la inseguridad y la crisis. Es necesario repensar
una estrategia que permita apuntalar procesos democraticos y recu-
peracion de la sociedad organizada, asi como el fortalecimiento del
poder local. Eso implica un programa intensivo de mejoramiento de
las capacidades policiales, que incluya una ruta de salida de las fuerzas
militares de los temas de seguridad ciudadana.
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UNASUR Y LA COORDINACION DE POLITICAS
ANTIDROGA

José Manuel Ugarte

Introduccion: el marco en que actiia UNASUR

En Suramérica, la formulacion y aplicacion de politicas tendientes a evitar el
abuso y trafico ilicito de sustancias estupefacientes y otras controladas, y a
encarar el conjunto de fendmenos asociados a dicha cuestion, constituye un
asunto de singular complejidad. Ello, en razon de la multiplicidad de actores
involucrados, que excede a los gobiernos de la subregion suramericana, y a la
Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) materia del presente trabajo,
para incluir a Estados Unidos de América, a la Organizacion de los Estados
Americanos (OEA), fundamentalmente a través de la Comision Interameri-
cana Contra el Abuso de Drogas —CICAD- y a la Union Europea, partici-
pante activa a través de diversos programas e instancias. Actuan también los
organos de coordinacion creados en el marco de la Comunidad Andina de
Naciones (CAN) y el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR). A ello cabe
agregar ademas la existencia de un mecanismo de cooperacion en inteligen-
cia policial la Comunidad Latinoamericana y del Caribe de Inteligencia Po-
licial (CLACIP), y de un 6rgano de cooperacion policial, la Comunidad de
Policias de Ameérica (AMERIPOL), ambos sin conduccion politica ni coor-
dinacion de sus respectivos gobiernos ni suramericana, pero si dotados de
financiacion estadounidense y europea.

Por tal razon, destacamos inicialmente que a nuestro criterio, la gravita-
cion de UNASUR en la formulacion y ejecucion de las politicas en la materia
que nos ocupa no es hoy mucha, mas alla de que pensemos que seria nece-
sario, por consideraciones de soberania y de eficacia, que aquélla ejerciera
realmente la conduccién en la materia. Haremos, un breve examen de los
mecanismos existentes en la materia en CAN y en MERCOSUR, para luego
referirnos a los creados e implementados en UNASUR.
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Breve sintesis sobre las politicas antidroga en la CAN y en el MERCOSUR

Con respecto a la CAN en la materia que nos ocupa, ha predominado
una vision amplia de la problematica que ha procurado abarcar los aspectos
determinantes de la cuestion, incluyendo aquellos de naturaleza politica, eco-
némica y social.

Un antecedente fundamental en la materia es la Decision 458 (1999) Li-
neamientos de la Politica Exterior Comun®, en la cual se dispuso articular
una posicion unica de la subregion bajo el principio de la responsabilidad
compartida. El nticleo de la cooperacion andina en esta materia es el Plan
Andino de Cooperacion para la Lucha contra las Drogas llicitas y Delitos
Conexos aprobado por Decision N° 505 (2001) del Consejo Andino de Mi-
nistros de Relaciones Exteriores.® Dicho Plan tiene un enfoque integral y
comprensivo de todos los aspectos relacionados con tal materia, es decir, la
prevencion, interdiccion, reduccidn de cultivos ilicitos y desarrollo alterna-
tivo, asi como el control del desvio de precursores quimicos, del lavado de
activos y del trafico de armas, municiones y explosivos.

En las cuestiones relacionadas con la seguridad publica puede advertirse
una peculiaridad de la CAN en relacion a otras regiones: el involucramiento
de las fuerzas armadas en un virtual pie de igualdad con las instituciones del
sistema penal, es decir, la policia, el Ministerio Publico, y el Poder Judicial.
Existe también un fuerte énfasis en la cooperacion en inteligencia. En lo
relativo a reduccion de la demanda, se busco prevenir el consumo de drogas,
especialmente por los jovenes. También se promovid el desarrollo alternativo
integral y sostenible, y la armonizacion de las legislaciones en la materia.

Dicho Plan Andino fue complementado por otras normas.” Cabe apuntar
aqui una de las diferencias fundamentales existentes entre la cooperacion
en materia de seguridad publica entre la CAN y, como veremos, el MER-
COSUR. Mientras en este ultimo tal cooperacion tiene lugar en un dmbito

%Disponible en <http://www.comunidadandina.org/Seccion.aspx?id=59&tipo=TE&title=antidr
ogas> (acc. 10.9.2013)

*Disponible en <http://www.comunidadandina.org/Seccion.aspx?id=59&tipo=TE&title=antidr
ogas> (acc. 10.9.2013).

"Asi, la Decision 602 (2004) Norma Andina para el Control de Sustancias Quimicas que se
utilizan en la fabricacion ilicita de estupefacientes y sustancias psicotropicas, la Decision 549
(2003) de creacion del Comité Andino para el Desarrollo Alternativo, la Decision 614 (2005)
del Consejo Andino de Relaciones Exteriores, relativa a la Estrategia Andina de Desarrollo
Alternativo Integral y Sostenible, y, con vinculacion evidente con la cuestion, el Plan Andino
para la Prevencion, Combate y Erradicacion del Trdfico Ilicito de Armas Pequeiias y Ligeras
en todos sus aspectos, aprobado por Decision 552.
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homogéneo relativo a seguridad publica caracterizado por la presencia ex-
clusiva de actores pertenecientes a dicho ambito, en la CAN tal cooperacion
se efectiviza con relacion a aspectos puntuales, generalmente vinculados a
la problematica que nos ocupa, y con participacion del &mbito de Defensa y
de las Fuerzas Armadas. Cabe destacar también el surgimiento en la CAN de
mecanismos de cooperacion en materia de inteligencia policial, inicialmente
en materia de inteligencia antidrogas como la creacion de la Comunidad An-
dina de Inteligencia Antidrogas (1997) ampliada en miembros y ambito para
transformarse en la Comunidad Andina de Inteligencia Policial.

Posteriormente, surgio la ya referida CLACIP (2005), 6rgano constituido
para la cooperacion en inteligencia relativa al delito organizado, formada por
organos de inteligencia policial de paises suramericanos, centroamericanos y
caribefios, con una Secretaria Permanente asignada a Colombia - donde tam-
bién funciona una Oficina Central para el intercambio de informacion -. Tie-
ne caracter informal —por no surgir de acuerdos internacionales- careciendo
de conduccion politica. A CLACIP ha seguido AMERIPOL (2007) integrada
por instituciones policiales y fuerzas de seguridad de paises latinoamericanos
y caribefios y de Estados Unidos, regida por un estatuto suscripto por las
instituciones participantes, con el propdsito de promover la cooperacion po-
licial en materia técnico cientifica, capacitacion, intercambio de inteligencia
y coordinacion de acciones de investigacion criminal y asistencia judicial. La
Secretaria Ejecutiva fue establecida en Bogota, Colombia. Como en el caso
anterior, carece de control politico.

MERCOSUR

La cooperacion en los aspectos relativos al abuso y tréfico ilicito de dro-
gas tuvo y tiene lugar en el MERCOSUR de modo sustancialmente diverso
al de la CAN. Caracterizan al MERCOSUR la consideracion en &mbitos ins-
titucionales integrados por los drganos competentes de los respectivos paises
—las Reuniones Especializadas - de aquellos aspectos ajenos a las cuestiones
econdmicas. Asi, el MERCOSUR constituy6, por una parte, un mecanismo
institucional de formulacion y ejecucidn de politicas, coordinacidén y coope-
racion en seguridad publica, la Reunion de Ministros del Interior o funcio-
narios de jerarquia equivalente (RMI) creado por Decision N° 7/96 del Con-
sejo del Mercado Comun, y, por otra, en relacion a la cooperacion en materia
en Materia de Drogas, Prevencion de su Uso Indebido y Rehabilitacion de
Drogadependientes, la Reunion Especializada de Autoridades de Aplicacion
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en Materia de Drogas, Prevencion de su Uso Indebido y Rehabilitacion de
Drogadependientes (RED) creada por Resolucion N° 76 del 8.12.1998 del
Grupo del Mercado Comtn.

En consecuencia, la lucha contra el narcotrafico en el MERCOSUR cons-
tituy6 uno de los aspectos de la coordinacion subregional en seguridad pu-
blica, comprendiendo tanto a los Estados Parte, y a los asociados al MERCO-
SUR a través de acuerdos, es decir, Bolivia, Chile, Perti, Ecuador y Colombia,
habiendo peticionado Guyana y Surinam® su incorporacion al MERCOSUR,
aunque la participacion de los asociados en la RMI es desigual.®

En dicho ambito fueron suscritos multiples acuerdos. Entre las medidas
fundamentales adoptadas cabe sefialar la conformacion del Sistema de In-
tercambio de Informacion de Seguridad del MERCOSUR (SISME)™, con-
sistente en un vinculo telematico para intercambio de informacion especifica
de seguridad ptiblica sobre personas, vehiculos, y armas, previéndose incluir
otros aspectos.

Otro acuerdo de fundamental importancia fue el Plan General de Coope-
racion y Coordinacion Reciproca para la Seguridad Regional, hallandose
en vias de ratificacion, su sucesor Acuerdo Marco sobre Cooperacion en
Materia de Seguridad Regional. El Plan comprendio la prevision de acciones
combinadas entre las instituciones policiales, y fuerzas de seguridad, grupa-
das por ambitos y en el ambito delictual, por tipo de delito. En lo relativo
al narcotréfico, el Plan previo la realizacion de acciones para control y fis-
calizacion del tréafico ilicito de drogas y precursores y sustancias quimicas
controladas.

El Plan sera sustituido por el Acuerdo Marco de Seguridad Regional.”
Este ultimo previd una cooperacion basada en “...el intercambio de informa-

%A partir de la suscripcion de los Acuerdos Marco de Asociacion y de asignacion del caracter
de miembro de Estados asociados al MERCOSUR, aprobados por Decisiones 9/2013, 10/2013,
12/2013,y 13/2013.

% Asi, vgr., en la XXXII RMI en Fortaleza, Brasil, la Declaracion sobre Cooperacion Policial en
Lavado de Activos entre los Estados parte y asociados del MERCOSUR, (noviembre de 2012)
registrd la participacion de Argentina, Brasil, Uruguay, Venezuela, Bolivia, Chile y Ecuador., el
Acta de la XXXI RMI (Buenos Aires, junio de 2012) la de Argentina, Brasil, Paraguay, Uruguay,
Chile, Bolivia, Colombia y Ecuador.

Actualmente se rige por la Decision del Consejo del Mercado Coman (MERCOSUR) N°
36/2004, complementada por el Reglamento aprobado en la Reunién de Ministros del Interior
(MERCOSUR) N° 03/2007.

"Aprobado por Decision N° 16/2006 del Consejo del Mercado Comun, que sustituy6 a
la predecesora Decisiéon N° 35/2004 que lo instrumentara originariamente. Fue suscrito por
Argentina, Brasil, Uruguay, Paraguay, Bolivia, Chile, Ecuador, Pert, Venezuela y Colombia.
Aguarda la conclusion de su incorporacion al ordenamiento juridico de los Estados parte.
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cion, de andlisis y de apreciaciones; la realizacion de actividades operativas
coordinadas, simultaneas y/o complementarias; la capacitacion ... entre otras
formas que las Partes acordaren”.”

En lo relativo a la RED, cabe sefialar que sus Pautas Negociadoras™ pre-
vieron areas programaticas para intercambio de informacion, fiscalizacion y
programacion de operaciones contra el trafico ilicito, sobre lavado de activos
(posteriormente dejada sin efecto), sobre reduccion de la demanda —preven-
cion primaria del consumo y asistencia- y sobre armonizacion legislativa en
la materia, posteriormente reducidas a reduccion de la demanda y reduccion
de la oferta. A diferencia de la RMI, donde invariablemente se adoptan acuer-
dos, las reuniones de la RED tienen un caracter de foro de intercambio de ideas
y experiencias, elevandose en algunos casos recomendaciones.

UNASUR - Generalidades.

La constitucion de UNASUR a través de la firma, el 23 de mayo de 2008,
del Tratado Constitutivo de la Union de Naciones Suramericanas, implico
la construcciéon de un espacio integrado en lo politico, social, economico,
ambiental y de infraestructura que se realiza impulsando la convergencia en-
tre MERCOSUR, la Comunidad Andina y Chile, asociando a este proceso a
Surinam y Guyana.

De la comparacion entre CAN, MERCOSUR y UNASUR puede extraer-
se que mientras la primera y el segundo tienen como objetivo fundamental
la integracién y desarrollo econdmico de los espacios que abarcan, los ob-
jetivos del tercero son, por cierto, mas ambiciosos: la construcciéon de un
“espacio de integracion y unién en lo cultural, social, econémico y politico
entre sus pueblos” (articulo 2° del Tratado Constitutivo). UNASUR, a dife-
rencia de sus predecesores, no prevé instrumentos concretos de integracion
econdmica.

En otro orden de ideas, UNASUR estd conducido por un Consejo de Jefes
y Jefas de Estado, 6rgano que concentra en si las decisiones fundamenta-
les, la Presidencia Pro Témpore, designada rotativamente por orden alfabé-
tico, con facultades relativas a la preparacion, convocatoria y presidencia de
las reuniones de los 6rganos de UNASUR, y de la representacion del ente
cuando ésta le fuera delegada por los Estados miembros, y otros 6rganos —el

"Acuerdo Marco para la Seguridad Regional, Articulo 2°.
Aprobadas el 28 de junio de 2000, por el Consejo del Mercado Comiin por Resolucion N°
39/2000.
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Consejo de Ministras y Ministros de Relaciones Exteriores, y el Consejo de
Delegadas y Delegados, caracterizados en todos los casos por la regla del
consenso. Aun la Secretaria General, 6rgano de trabajo y de apoyo a los 6rga-
nos de UNASUR en el cumplimiento de sus funciones, posee muy reducidas
facultades, a lo que se suma su evidente endeblez administrativa™. Por ello,
parece evidente que la capacidad actual de UNASUR no es sustituir a CAN
y a MERCOSUR, sino actuar en nombre de Suramérica, en aquellos aspectos
en los cuales CAN y MERCOSUR se revelaron débiles: los politicos.

En dichos aspectos obtuvo sus mas sefialados logros, como la exitosa in-
tervencion en la crisis producida en Bolivia (septiembre-octubre 2008); y la
intervencion ante la ruptura diplomatica entre Colombia y Venezuela, (julio-
agosto 2010), entre otros casos. Otros foros de actuacion y de elaboracion
de politicas publicas en UNASUR, han estado constituido por los Consejos
Suramericanos sobre diversos temas.

Excepcion hecha de los casos de los Consejos Suramericanos de Defensa
(CDS) y de Salud, que han desarrollado institutos bajo su dependencia, y
del Consejo Suramericano de Infrasestructura y Planeamiento, de quien de-
pende IIRSA, dedicada a infraestructura, los Consejos carecen de estructura
administrativa propia, estando su organizacion a cargo del pais que ejerce la
Presidencia Pro Témpore (PPT).

El Consejo Suramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas.

En UNASUR pasaron a coexistir las diversas concepciones en materia
de seguridad imperantes en la CAN y el MERCOSUR: la caracteristica de
la CAN de considerar delito organizado como ambito de actuacion de las
Fuerzas Armadas, y consiguientemente dentro de la defensa, y el del MER-
COSUR, caracterizado por distinguir entre defensa nacional y seguridad pu-
blica, organizando la cooperacion en seguridad publica bajo conduccién po-
litica, y protagonizada por las instituciones policiales y fuerzas de seguridad.

La posiciéon de Colombia en el sentido de procurar la inclusion del

™#Cabe destacar del formalmente elegante sitio web de UNASUR, la carencia de informacion e
incluso de documentos, caracterizandose por la profusion de /inks vacios. La Secretaria General
no contesta las solicitudes de informacién que se le formulan por correo electronico. El 1° de
junio de 2013 se ha anunciado la inauguracion del Centro de Comunicacion e Informacion,
destinado a apoyar con telematica y tecnologia a los Consejos Sectoriales; pero ello, por cierto,
no se ha reflejado en los dos Consejos aqui analizados, que continlan sin poseer websites,
brindandose a su respecto harto escasa informacion en el Website de UNASUR.
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narcotrafico dentro de las competencias del CDS y la oposicion de Argentina
y Chile (Ugarte 2010: 9; Ruz 2011: 3), junto con las aspiraciones de Ecuador
y de Bolivia a la creacion de un ambito especifico sobre la materia, consti-
tuyeron los motivos determinantes de la creacion del Consejo Suramericano
de Lucha contra el Narcotrafico, en 2009. E1 Consejo, tras cuatro reuniones
en Quito, aprobo su estatuto, cambidndose su nombre por el de Consejo Su-
ramericano sobre el Problema Mundial de las Drogas (CSPMD) procurando
reflejar la vision integral y multidisciplinaria del tema, generada especial-
mente en la experiencia y 6rganos de la CAN. Tales decisiones merecieron
aprobacion por el 6rgano maximo de UNASUR por Decision del 4 de Mayo
de 2010, aprobandose su Plan de Accion el 2 de noviembre de 2010.

En lo relativo al estatuto, defini6 la naturaleza del CSPMD como “...una
instancia permanente de la UNASUR, de consulta, cooperacion y coordina-
cion para enfrentar el problema mundial de las drogas...” (articulo I) estable-
ciendo entre sus Principios aquellos que presiden el accionar en esta materia
en la CICAD-OEA™ y en la CAN: responsabilidad compartida, multidiscipli-
nariedad e integralidad de las politicas a aplicarse sobre la base de la reduc-
cion de la demanda, la reduccion de la oferta y la cooperacion internacional.

Otros aspectos relevantes, en materia de Objetivos Generales (articulo
II), estan representados por aquellos consistentes en la proposicion de “es-
trategias, planes y mecanismos de coordinacion y cooperacion entre los Es-
tados Miembros para incidir en forma integral en todos los &mbitos de la pro-
blematica, construir una identidad suramericana para enfrentar el problema
mundial de las drogas, y promover la articulacion de posiciones de consenso
en foros multilaterales en materia de drogas...”.

Con relacion al funcionamiento del CSPMD, hay que advertir el predomi-
nio de los organismos encargados de la formulacion y aplicacion de politicas
en materia de drogas. Con relacion al Plan de Accion, cabe referir que con-
templ6 diversas medidas agrupadas por ambitos de competencia, consisten-
tes en reduccion de la demanda, desarrollo alternativo, integral y sostenible,
reduccion de la oferta, medidas de control, lavado de activos, y coordinacién
y fortalecimiento institucional, coincidiendo éstos ambitos con los estableci-
dos en la Estrategia y Plan de Accién de la CICAD.”

En la primera reuniéon del CSPMD, celebrada en La Paz, Bolivia, el 17

"Decision adoptada en la III Reunion Ordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de
Gobierno de la UNASUR celebrada en Quito el 10 de agosto de 2009.

V. en tal sentido, Estrategia Hemisférica-Plan de Accion 2011-2015 de la CICAD-OEA, en
<http://www.cicad.oas.org> (acc. 25-9-2013).

""Disponibles en el website de CICAD-OEA, <http://www.cicad.oas.org> (cons. 25-9.2013)
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y 18 de noviembre de 2011, el debate se enfocd sobre los ambitos de com-
petencia vistos precedentemente, asi como sobre los aspectos del Plan de
Accion correspondientes a cada uno de ellos, procurandose avanzar en su
implementacion. Cabe destacar la decision adoptada relativa a la creacion
en el seno del CSPMD, de seis Grupos de Trabajo: Reduccion de la De-
manda, Desarrollo Alternativo, Integral y Sostenible, incluido el preventivo,
Reduccion de la Oferta, Medidas de Control, Lavado de Activos, y Fortale-
cimiento Institucional y Armonizaciéon Legislativa, disponiéndose que de-
berian presentar un cronograma y un programa de actividades en el primer
trimestre del 2012, aspecto aprobado por el Consejo de Jefes/as de Estado
y de Gobierno™.

Otro aspecto acordado fue el relativo al establecimiento del Mecanismo
de Consultas Regulares de Autoridades Judiciales, Policiales, Financieras,
Aduaneras y de Organos de Combate a las Drogas de los Paises Suramerica-
nos, cuya coordinacion estaria a cargo de la Presidencia Pro-Témpore, con
el objetivo fundamental de facilitar el intercambio de informacion y alentar
una cooperacion regional efectiva en la materia. También fue dispuesta la
creacion de observatorios antidroga en todos los paises de la UNASUR, asi
como de un observatorio regional, encomendada a Paraguay.

En la segunda reunién del CSPMD, celebrada en Asuncion, Paraguay, los
dias 22 y 23 de marzo de 2012, se refirio el resultado de la reunion del Meca-
nismo de Consultas. Se alcanzé consenso sobre los objetivos y metodologias
de trabajo del Mecanismo, destacandose que tendria caracter permanente y
de apoyo al CSPMD y a sus Grupos de Trabajo, para lo cual convocaria a
reuniones, debiendo los temas ser definidos por la Instancia Ejecutiva del
CSPMD y aprobados por éste en el marco del Plan de Accion.

Como puede advertirse, tanto a través de los Grupos como del Mecanis-
mo, el CSPMD busc6 superar las limitaciones propias del funcionamiento de
los Consejos de UNASUR. Ello, sin dejar de advertir, como surgio de la ex-
hortacién que se dirigié a los Coordinadores de los Grupos, el incumplimien-
to en diversos casos de las metas en materia de organizacion, cronograma y
Planes fijados en la reunién anterior del CSPMD.

Con relacion a la Propuesta de creacion del Observatorio Suramericano
de Drogas, encomendada a la PPT paraguaya, ésta se limit6 a encomendar
al Grupo respectivo el estudio de viabilidad de la creacion de dicho Obser-
vatorio. En dicha reunion ya se pudo advertir que los propdsitos planteados
en el Plan de Accién y en la primera reunion del CSPMD tropezaban con

"8Decision adoptada el 17 de marzo de 2012.
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dificultades para su concrecion. Tales dificultades se acentuaron con la desti-
tucion del Presidente paraguayo Fernando Lugo el 22 de junio de 2012, que
determind suspension de la membresia en UNASUR de Paraguay, a quien
correspondia la PPT, circunstancia que determind la transferencia a Peru de
la organizacién de la reunion del CSPMD.

Los dias 3 y 4 de diciembre de 2012 tuvo lugar una reunion de la Instancia
Ejecutiva del CSPMD, a la que sigui6 el dia 5 la reuniéon del CSPMD, bajo
la PPT del Pert. La reuniéon del CSPMD incluy6 una disertacion por la Pre-
sidenta de DEVIDA (Comision Nacional para el Desarrollo y Vida sin Dro-
gas), organo fundamental peruano en materia de drogas, relativa al “Estado
Situacional del Problema Mundial de las Drogas en la Region”, oportunidad
en la que se sefialo la existencia de un incremento en la produccion, fabri-
cacion, trafico ilicito, distribucién y consumo de drogas ilicitas en la region,
como también la extension de la fabricacion de drogas a paises de la region
en los que anteriormente ello no sucedia, la fabricacion de nuevas drogas
con precursores no sometidos a control, y el incremento del consumo de dro-
gas. Se recomendo, ademas, intercambiar y aplicar experiencias y lecciones
aprendidas en los paises de la region, y actuar concertadamente en los foros
internacionales. Adicionalmente se dispuso la renovacion de los mandatos
para los Grupos de Trabajo aprobados en la primera reunion del CSPMD, y la
aprobacion de nuevos mandatos. Se acordo la creacion de un Grupo Ad-hoc
para la revision de medio término del Plan de Accidn, bajo conduccion de la
PPT, y “no encomendar tareas al Mecanismo de Consultas Regulares hasta
que los Grupos de Trabajo avancen con sus labores” - disposicion elocuente
en cuanto a la percepcion de escasa actividad por parte de tales o6rganos.
En definitiva, el Mecanismo no ha desarrollado actividades concretas. Fue
dispuesto también estudiar la conveniencia y viabilidad de un sistema sura-
mericano de intercambio de informacioén en materia de drogas, asi como de
un centro de estudios suramericano en materia de drogas. Ambas medidas
aguardan hoy concrecion.

Cabe sefialar que tuvo lugar la asuncién de la PPT por parte de Surinam,
el 30 de agosto de 2013: La reducida capacidad administrativa del pais de-
termind que se descentralizaran Consejos, asignandose a Venezuela la PPT
por un afio del CSPMD, el 3 de octubre de 2013.7Se aguarda para el primer
semestre de 2014 la convocatoria a una nueva reunioén del 6rgano, cuyas
iniciativas permanecen en su mayoria pendientes de concrecion.

<http://www.unasursg.org/inicio/centro-de-noticias/archivo-de-noticias/venezuela-asume-la-
ppt-del-consejo-suramericano-sobre-el-problema-mundial-de-las-drogas> acc. 22.9..2013
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El Consejo Suramericano en Materia de Justicia, Seguridad Ciudadana y
Acciones contra la Delincuencia Organizada Trasnacional.

En la IIT Reunién Ordinaria del CDS —Lima, 12 y 13 de mayo de 2011- se
dispuso acoger la propuesta colombiana en cuanto a una Reuniéon de Minis-
tros de Defensa, Justicia e Interior para analizar “las amenazas del crimen
organizado transnacional y otras nuevas amenazas a la seguridad regional”
encomendandose al “Centro de Estudios Estratégicos de Defensa iniciar es-
tudios sobre estos riesgos y amenazas”. El Informe emitido por el Centro*
concluyd en la necesidad del establecimiento en UNASUR de una instancia
de cooperacion y coordinacion en seguridad publica. Dicho documento fue
determinante para la adopcion en la Decision N° 14/2012 del Consejo de Je-
fes y Jefas de Estado y de Gobierno (30 de diciembre de 2012) de la medida
relativa a la creacion del Consejo Suramericano en materia de Seguridad
Ciudadana, Justicia y Acciones contra la Delincuencia Organizada Trasna-
cional (DOT) aprobando su Estatuto y.encomendandole la elaboracion de su
Plan de Accion respectivo.

Conforme surge del articulo 1° del Estatuto, el nuevo Consejo fue carac-
terizado como una instancia permanente de UNASUR de “consulta, coor-
dinacién y cooperacion en las materias indicadas”. Por otra parte, entre sus
objetivos generales (articulo 3°) cabe destacar los de “proponer estrategias,
planes de acciéon y mecanismos de cooperacion y asistencia técnica entre los
Estados miembros para incidir en forma integral en todos los ambitos de la
seguridad ciudadana, la justicia y la coordinacion de acciones en la materia”.
Entre los objetivos especificos previstos en el articulo 4°, consideramos ne-
cesario citar el de “promover una cooperacion judicial, policial y de agencias
de inteligencia, para aumentar y agilizar la capacidad de respuesta frente a las
diferentes formas y manifestaciones de la Delincuencia Organizada Transna-
cional”... (inciso c).

Asi caracterizado el nuevo Consejo, cabe sefialar que su creacion impli-
¢6 la adopcidn de conceptos y estructuras similares a las del MERCOSUR,
distinguiendo entre la defensa nacional y de la seguridad publica, credndose
ambitos para cada uno de ellos.

- El Consejo aprobo el 19 de agosto de 2013 en Lima su Plan de Accion
2013-2017.

OInforme del Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa del Consejo de Defensa
Suramericano Acerca del Crimen Organizado Trasnacional y Otras Nuevas Amenazas a la
Seguridad Regional, 16 de febrero de 2012, disponible en: < www.ceedcds.org.ar/Espanol/09.../
CRIMEN_ORGANIZADO.pdf>[(acc. 20.9.2013)
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- También fue dispuesta la conformacion de Grupos de Trabajo en
Seguridad Ciudadana, Justicia, y Acciones contra la Delincuencia
Organizada Trasnacional.

Examinando el Plan de Accidn, puede advertirse un ambicioso y bien coor-
dinado documento dividido en tres grandes ambitos: Seguridad Ciudadana,
Justicia, y Acciones contra la Delincuencia Organizada Trasnacional. Cabe
seflalar que constituye un esfuerzo propositivo con los objetivos fundamen-
tales de coordinar el accionar de los Estados miembros en cada uno de los
ambitos sefialados, intercambiar informacion e incrementar la cooperacion.
Entre los aspectos mas sefialados del Plan habremos de destacar, en relacion
al ambito de la seguridad ciudadana, las propuestas relativas a elaborar diag-
nosticos regionales sobre modelos educativos en los institutos de formacion
policial y civil, asi como sobre tecnologias aplicadas a favor de la seguridad
ciudadana y la prevencion del delito, la violencia y el accionar contra el cri-
men. Con relacién a acciones contra la Delincuencia Organizada Trasnacional
(DOT) las propuestas incluyeron “promover la conformacion de una instancia
suramericana de cooperacion policial que coordine a nivel estratégico y ope-
racional el accionar conjunto contra la DOT, y generar un sistema suramerica-
no de intercambio de informacion e inteligencia criminal para mapear rutas,
modus operandi, estructuras financieras y tendencias de la DOT”.

CONCLUSIONES

No cabe duda de que el nuevo Consejo Suramericano y su ambicioso Plan
han despertado nuevas expectativas respecto de la capacidad de UNASUR
para actuar, cuando menos, sobre los aspectos de seguridad publica vincula-
dos con el narcotrafico y el delito organizado en general, a lo que se afiade la
puesta en marcha de los Grupos de Trabajo. Parece evidente, no obstante, que
la realizacion del Plan requiere de mas que las reuniones anuales del Consejo
y de su Instancia Ejecutiva, asi como de la comunicacion por Internet de los
Grupos de Trabajo. Preciso seria constituir un 6rgano permanente con capa-
cidad de formulacién y ejecucion de politicas, de conduccion de las acciones
que se dispongan e incluso un organismo de inteligencia criminal regional a
la manera de EUROPOL. La aversion a la burocracia internacional que parece
predominar en algunos d&mbitos de UNASUR®' impide reconocer que no resul-

81Asi, el canciller venezolano Elias Jaua expreso recientemente que “UNASUR no puede
terminar dominada por la burocracia institucional” destacando que debia ser “un instrumento
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ta posible formular politicas y controlar su aplicacién con reuniones anuales o
bianuales organizadas por paises con muy disimiles capacidades administra-
tivas, con Grupos de Trabajo integrados por funcionarios de diversos paises
comunicados por Internet que muy frecuentemente rotan y cesan, etc.

Con relacion al CSPMD, preciso es sefialar que desde su interesante y
vigoroso comienzo en La Paz, Bolivia, su desarrollo acumul6 metas incum-
plidas y poca capacidad de generacion de nuevos conceptos e ideas. No se
advierten, en definitiva, significativas diferencias entre lo que se genera en
CICAD-OEA, RED y el CSPMD. Tal vez la generacion de un centro perma-
nente suramericano de estudio, andlisis y pensamiento en la materia —pro-
puesta venezolana- podria aportar nuevas ideas.

En suma, creemos que en materia de politicas contra el abuso y trafico
de drogas, también UNASUR es y debe ser el futuro; pero para que esto se
materialice, es necesario —como lo demuestra la experiencia de la Union Eu-
ropea - que a la inspiracion politica se agreguen una adecuada organizacion
y el incesante trabajo cotidiano.

BIBLIOGRAFIA

Borda, Sandra (2012): Desafios y Oportunidades de la Union de Naciones
Suramericanas-UNASUR, Buenos Aires: Documentos de CRIES, N° 18,
disponible en <www.cries.org/wp-content/uploads/2013/07/DOC18-web.
pdf> (acc. 10.8.2013).

CAN (1999): Decision No. 458 Lineamientos de la Politica Exterior
Comun Andina del Consejo Andino de Ministros de Relaciones
Exteriores, Disponible en <http://www.comunidadandina.org/Seccion.as
px?id=59&tipo=TE&title=antidrogas™> (acc. 10.09.2013)

CAN (2001): Decision No. 505 del Consejo Andino de Ministros de
Relaciones Exteriores, disponible en <http://www.comunidadandina.org/
Seccion.aspx?id=59&tipo=TE&title=antidrogas> (acc. 10.09.2013).

politico de los pueblos, cuyas decisiones estén guiadas por la voluntad democratica de los jefes
de Estado y de Gobierno de la region”...(29 de agosto de 2013, La Patilla, V. <http://www.
lapatilla.com/site/2013/08/29>

159

NARCOTRAFICO_110214.indb 159 @ 10/03/14 12:20 p.m.



Centro de Estudios Estratégicos de la Defensa de UNASUR (2012):
UNASUR y la cooperacion en la lucha contra el crimen organizado
transnacional y los delitos transfronterizos, Informe del Centro de
Estudios Estratégicos de Defensa del Consejo de Defensa Suramericano,
Acerca del Crimen Organizado Transnacional y Otras Nuevas Amenazas
a la Seguridad Regional, Buenos Aires: Centro de Estudios Estratégicos
para la Defensa del Consejo de Defensa Suramericano, disponible en
<www.ceedcds.org.ar/Espanol/09.../CRIMEN ORGANIZADO.pdf>1
(acc. 8.08.2013)

Comision Interamericana contra el Abuso de Drogas (CICAD) (2011):
Plan Hemisférico de Accion sobre Drogas, 2011-2015, Washington, DC:
OEA/Ser.L/XIV.2.49CICAD/doc.1860/11 rev.1 — corr. 1 17 mayo 2011
disponible en: <www.cicad.oas.org> (acc. 25.09.2013)

Flemes, David/Nolte, Detlef/Wehner, Leslie (2011): “Una comunidad de
seguridad regional en formacion: la UNASUR y su Consejo de Defensa .
En: Estudios Internacionales, Universidad de Chile, No. 170, pp. 105-127.

Heegard, William (2010): EI Camino Largo de Integracion Regional
de Defensa y Seguridad: Desafios y Potencialidades del Consejo de
Defensa Suramericano, Buenos Aires: Independent Study Project (ISP)
Collection.Paper 1238, disponible en <http://digitalcollections.sit.edu/
isp_collection/1238> (acc. 15.8.2013).

MERCOSUR (1999): Plan General de Cooperacion y Coordinacion
Reciproca para la Seguridad Regional en el MERCOSUR, la Republica
de Bolivia y la Reptiblica de Chile, Decision 23/99 del Consejo del
Mercado Comun, Montevideo, disponible en: <http://www.mercosur.int/
msweb/Normas/normas_web/Decisiones/ES/Dec_023 099 Plan%20
Gral-Coop-Coord-Seg-Regional MCS BOLICHE Acta%202 99.PDF>
(acc. 8.8.2013)

MERCOSUR (2004): MERCOSUR/CMC/DEC. N° 36/04: SISTEMA
DE INTERCAMBIO DE INFORMACION DE SEGURIDAD DEL

MERCOSUR (SISME), Belo Horizonte, disponible en: <http://www.sice.
oas.org/trade/mresrs/decisions/dec3604s.asp> (acc. 7.8.2013).

160

NARCOTRAFICO_110214.indb 160 @ 10/03/14 12:20 p.m.



MERCOSUR (2006): Acuerdo Marco de Cooperacion en Materia de
Seguridad Regional entre los Estados Parte del MERCOSUR, y la
Republica de Bolivia, la Republica de Chile, la Republica del Ecuador,
la Republica de Peru y la Republica Bolivariana de Venezuela,
Coérdoba, disponible en: <ww1.hcdn.gov.ar/dependencias/dsecretaria/
Leyes/26.610.pdf> (acc. 20.9.2013).

Pereyra, Ruy Carlos (2012): “El MERCOSUR y la UNASUR en la actual
coyuntura”. En: Voces en el Fenix, N° 19, Buenos Aires, disponible
en: <http://www.vocesenelfenix.com/sites/default/files/numero_pdf/
Voces.N.19.baja_.pdf> (acc. 18.9.2013).

Ruz, Maria Inés (2011): “El Consejo de Defensa Suramericano a Dos Afios
de su Instalacio”. En: Anuario de Seguridad Regional 2011, Bogota:
Fundaciéon Ebert, Programa de Cooperacion en Seguridad Regional,
Bogota.

Ugarte, José Manuel (2008): “Integracion regional en seguridad publica y
defensa, del MERCOSUR a UNASUR”. En: Anuario de la Integracion
Regional de América Latina y el Gran Caribe, n° 7, 2008-2009.

CRIES, Buenos Aires, disponible en: <http://www.fes-seguridadregional.
org/index.php?option=com_booklibrary&task=view&id=3079&catid=2
48&Itemid=319> (acc. 15.9.2013).

Ugarte, José Manuel (2012): La cooperacion en seguridad publica y
defensa en América Latina, Mercosur abc, Buenos Aires, disponible en
<http://www.mercosurabc.com.ar/nota.asp?IdNota=3471&IdSeccion=3>
(acc. 12.9.2013).

Ugarte, José Manuel (2004): La coordinacion en seguridad publica en el
MERCOSUR: Origenes, perspectivas, dificultades y lecciones, Revista
de Derecho Publico 2004 n° 2, Rubinzal-Culzoni, Buenos Aires.

Ugarte, José Manuel (2005): Los conceptos juridicos y politicos de la
seguridad y la defensa, Buenos Aires: Plus Ultra/Saarbriicken: Editorial

Académica Espafiola 2011.

Ugarte, José Manuel (2011): Actividad de Inteligencia y democracia en
Ameérica Latina, Editorial Académica Espaiiola, Saarbriicken.

161

NARCOTRAFICO_110214.indb 161 @ 10/03/14 12:20 p.m.



Ugarte, José Manuel (2010): E/ Consejo de Defensa Suramericano, balance
y perspectivas, Buenos Aires: Fundacion Ebert, disponible en <http://
www.fes.org.ar/Publicaciones/2010/PAPER Ugarte Mayo 2010.pdf>
(acc. 3.9.2013).

UNASUR (2010a): Estatuto del Consejo Suramericano sobre el Problema
Mundial de las Drogas, Quito, disponible en <http://www.unasursg.org/
inicio/documentos/consejos/consejo-suramericano-sobre-el-problema-
mundial-de-las-drogas/estatuto> (acc. 15.7.2013).

UNASUR (2010b): Plan de Accion del Consejo Suramericano sobre el
Problema Mundial de las Drogas, Quito, disponible en <http://www.
unasursg.org/uploads/7¢/81/7c8187875fc493d0ecact587dd4e7031/Plan-
de-accion-Consejo-Problema-M-Drogas.pdf> (acc. 15.7.2013).

UNASUR (2011): Acta de la Reunion del Consejo Suramericano sobre el
Problema Mundial de las Drogas, La Paz.

UNASUR (2012a): Estatuto del Consejo Suramericano sobre Seguridad
Ciudadana, Justicia y Acciones contra la Delincuencia Organizada
Trasnacional, Lima.

UNASUR (2012b): Acta de la Reunion del Consejo Suramericano sobre el
Problema Mundial de las Drogas, Asuncion.

UNASUR (2012c¢): Acta de la Reunion del Consejo Suramericano sobre el
Problema Mundial de las Drogas, Lima.

UNASUR (2013): Plan de Accion del Consejo Suramericano sobre
Seguridad Ciudadana, Justicia y Acciones contra la Delincuencia
Organizada Trasnacional, Lima.

162

NARCOTRAFICO_110214.indb 162 @ 10/03/14 12:20 p.m.



LA COOPERACION SURAMERICANA EN SEGURI-
DAD REGIONALY EL PROBLEMA DE LA DROGAY
LOS DELITOS TRANSFRONTERIZOS

Pablo Celi de 1a Torre

Condiciones para una respuesta regional al narcotrafico y los delitos
transfronterizos

Mas alla de la amplia y muchas veces ambigua coincidencia en torno a
la necesidad de combatir al narcotrafico como un delito de dimension trans-
nacional, a nivel latinoamericano no hay entre los gobiernos ni una politica
univoca ni un marco institucional plenamente integrado para hacer frente
un fenémeno complejo, que abarca a un conjunto de ilicitos diversos en su
naturaleza e impacto, cuya evolucion ha ido configurando distintos tipos de
problemas de seguridad publica con manifestaciones variadas por paises y
subregiones.

En la actualidad podemos advertir una progresiva diferenciacion en el
tratamiento del fenomeno entre las diferentes subregiones y politicas na-
cionales; y el aparecimiento de una pluralidad de iniciativas y espacios de
cooperacion que se alejan del modelo hemisférico propio del sistema intera-
mericano. Se evidencia un proceso de desplazamiento de los mecanismos de
cooperacion del nivel hemisférico a espacios subregionales, particularmente
con la dindmica de integracion suramericana.

En este proceso ha incidido la inviabilidad regional de la politica antinar-
coticos articulada al esquema de seguridad nacional de los Estados Unidos
y sus estructuras de cooperacion bilateral, que predominaron en el contex-
to hemisférico. En la implementacion de este modelo, en muchos casos se
desconocieron las particularidades nacionales y locales del fendmeno de la
droga y sus complejidades sociales, culturales, econémicas y de seguridad,
desde un disefio unilateral de control punitivo discriminado, que gener6 dis-
torsiones en las funciones institucionales de las policias, militarizandolas en
algunos casos, y en otros, policializando los cuerpos militares.

163

NARCOTRAFICO_110214.indb 163 @ 10/03/14 12:20 p.m.



Los altos costos sociales, politicos e institucionales del modelo de an-
tinarcoticos norteamericano y los medios de represion que lo caracterizan,
contrastan con los escasos logros en materia de erradicacion y solucién a lar-
go plazo del problema de la droga, como asunto de dimensiones mundiales
con un entramado complejo que exige respuestas integrales. De hecho, en la
region, atn no se ha arribado a una definicion suficientemente consensuada
sobre el fenomeno, sus alcances y medios de combate; e incluso se presentan
polémicas internas en los paises acerca de las politicas y sistemas institucio-
nales para su enfrentamiento.

Estas condicionantes dificultan la implantacion de regimenes de coopera-
cion efectivos y acuerdos estratégicos multilaterales con aplicabilidad en los
niveles regionales y nacionales, con lo cual, la cooperacion interestatal de-
vino exigua ante a las proporciones y la versatilidad de la asociacion y redes
que actiian en dimensiones transnacionales en distintos traficos ilicitos de re-
cursos, bienes o servicios, eventualmente relacionadas con acciones u orga-
nizaciones violentas y caracterizados por la versatilidad y ampliacion de su
organizacion, métodos, medios y accién coordinada de actores no estatales.

Si la agenda de cooperacion hemisférica gird en torno al concepto de mul-
tidimensionalidad, la agenda regional ha ido marcando un deslinde de los
componentes de cooperacion en seguridad: diferenciando los que implican
a la defensa y el accionar de fuerzas armadas, de las que corresponden a
la seguridad publica y las misiones policiales, a fin de articular respuestas
particularizadas ante los diversos tipos de riesgo y amenaza, a partir de una
vision integral y no solamente represiva, distinguiendo aquellos fenémenos
de indole delictiva de los que atafien a integridad y soberania estratégica de
los estados.

El fenémeno de la droga y sus derivaciones en el narcotrafico, tiene ma-
nifestaciones desiguales en los paises de la region, con diversos tipos de in-
cidencia en problemas de seguridad publica, exacerbados por la emergencia
de delitos fronterizos y violencias que desbordan el control territorial de los
Estados. Entre los delitos vinculados con el narcotrafico y la criminalidad
transnacional aparecen con mayor impacto: los traficos de armas, lavado de
activos, traficos ilicitos de bienes, delitos violentos contra las personas e ins-
tituciones.

En un escenario de regional poco integrado, los impactos de los delitos
de alcance trasfronterizo se presentan con una dimension nacional hetero-
génea y asimétrica, con derivaciones de economias irregulares, corrupcion
y desinstitucionalizacion de las estructuras estatales y afectacion del tejido
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social por el incremento de diversos tipos de violencias y criminalidad. La
ascendente demanda ciudadana por mayores niveles de seguridad publica,
que interpela la accion de los gobiernos en la region, ha ido ocupando una
atencion creciente en los didlogos intergubernamentales, en pos del estableci-
miento de una cooperacion multilateral basada en definiciones referenciales
para una agenda comun para el tratamiento de estos delitos y sus impactos.
Sin embargo, la pluralidad de convenciones multilaterales se ven debilitadas
por la falta de marcos institucionales de ejecucion y la condicion incipiente
las instituciones regionales, con lo cual, muchas veces el tratamiento comun
se presenta aislado y carente de complementariedades frente a las diferentes
formas de evolucion y tendencias de los fenémenos delictivos en los espacios
nacionales y la proyeccidn regional de sus actores, organizaciones y medios.

La amplitud de las areas de impacto hace necesario un tratamiento inte-
gral e interrelacionado, para la asignacién de competencias y mecanismos
de articulacion interagenciales que abarcan los campos de accion de diver-
sas politicas especificas y una variedad de estructuras institucionales, tanto
en los niveles operativos como en las instancias de responsabilidad para
la definicion de politicas publicas (Ministerios de Seguridad, Gobierno /
Interior, Seguridad Publica/Ciudadana, e incluso niveles locales y Munici-
palidades).

De esta amplia cobertura institucional derivan problemas operativos vin-
culados a los riesgos de superposicion y/o traslado de funciones policiales
y militares; la desprofesionalizacion y confusion de roles; la indefinicién y
falta de complementariedad entre los niveles de Inteligencia, procesamiento
judicial, represion /control policial; e incluso tensiones politicas por ocu-
pacion de Fuerzas Armadas en problemas de seguridad publica o de segu-
ridad ciudadana, por la militarizacion de combate a actividades criminales
y delictivas, particularmente la militarizacion de lucha antinarcéticos. En la
mayoria de paises, el combate al narcotrafico es un asunto de control poli-
cial, aunque, en algunos casos se considera la accién subsidiaria de Fuerzas
Armadas, en condiciones de excepcionalidad, bajo limitaciones legales de
proporcionalidad y temporalidad, ante situaciones de desborde de las fuerzas
policiales. Uno de los nudos criticos del problema radica precisamente en los
riesgos de superposicion y/o traslado de funciones policiales y militares, con
los efectos de desprofesionalizacion y confusion de roles. En este aspecto,
gravita la tension politica acerca de la ocupacion de Fuerzas Armadas en
problemas de seguridad publica y la eventual militarizacion del combate a
actividades delictivas.
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Los marcos legales y regimenes juridicos acerca de la criminalidad trans-
nacional son diversos y poco homologables, de lo cual se desprende la nece-
sidad de una aproximacion de los cuerpos legales en la definicion del feno-
meno, de los medios para combatirlo y del &mbito de responsabilidad institu-
cional para la accion estatal, considerando la reforma y modernizacion de los
sistemas judiciales y la implementacion de acciones de control homologables
y complementarias entre diversas instancias estatales y la regulacion del ac-
cionar de las policias, fuerzas armadas y otros cuerpos de seguridad.

Perspectiva de cooperacion regional con una vision integral

El disefio de una politica regional requiere partir de la aproximacién de
los enfoques diferentes de los paises, mediante el intercambio de informa-
cion, el conocimiento mutuo de las particulares situaciones nacionales, a fin
de avanzar hacia definiciones comunes, considerando las diferencias entre
los paises en cuanto a politicas, normativa legal, institucionalidad y cuerpos
de represion y sus correspondencias con las manifestaciones del fendmeno
en cada situaciéon nacional segun su ubicacion en la cadena de produccion,
transito, comercializacion, consumo y blanqueo de activos.

Teniendo en consideraciéon que la seguridad frente a este tipo de accion
delictiva no puede alcanzarse en forma aislada, es necesaria la complementa-
riedad entre las acciones internas y los compromisos y mecanismos de coo-
peracion multilateral, derivados de consensos sobre politicas publicas regio-
nales que sustenten una asociacion estratégica con una agenda de prioridades
comun, concertadas en diversos niveles, con mecanismos y medios de accion
conjunta.

La formulacién de una agenda comun demanda de definiciones de poli-
ticas publicas concertadas en diversos niveles y medios de combate, a partir
del reconocimiento e integracion de diversas visiones, practicas y marcos
legales e institucionales presentes entre los paises, que tengan en cuenta,
como ambitos de relacionamiento especifico: la cooperacion transfronteriza
bilateral y multilateral; el desarrollo de mecanismos de coordinacion judicial
y policial; la gestion de fronteras; el desarrollo de la interoperatividad para la
operacion de medios para proteccion de territorios, personas, recursos € in-
fraestructuras. A partir de esto, en un estadio mas avanzado de cooperacion,
es posible pensar en desarrollar una normativa comun basada en la com-
plementariedad de los sistemas nacionales, en los niveles judicial, policial,
aduanero, de gestion fronteriza y de control financiero.
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Lineas estratégicas de lucha y prevencion de las diversas formas de de-
lincuencia organizada exigen una articulacion sistémica de la cooperacion
transfronteriza, bilateral y multilateral, mediante:

a) Desarrollo de mecanismos de coordinacion judicial y de seguridad
publica, incluida las de inteligencia y policias.

b) Gestion de fronteras y manejo conjunto de situaciones criticas, me-
diante politicas concurrentes en varios campos que vinculan seguridad
y desarrollo social.

c¢) Desarrollo de la interoperatividad para la operacion de medios para
proteccion de territorios, personas, infraestructuras criticas.

d) Inclusion de la sociedad civil y autoridades locales, municipales y
comunitarias.

En esta perspectiva se hace necesario superar los obstaculos originados en
enfoques diferentes de los paises, mediante:

- El intercambio de informacion, el conocimiento mutuo de las particu-
lares situaciones nacionales y la formulacion de definiciones comunes
de delitos y formas de combate y sancion.

- La formulacién de definiciones comunes de delitos transnacionales,
de impacto regional, considerando las diferencias entre los paises en
cuanto a politicas, normativa legal, institucionalidad y cuerpos de re-
presion, y a las diversas manifestaciones de los propios delitos en cada
situacion nacional.

- La aproximacion de legislaciones que viabilice la cooperacion judi-
cial y policial.

- La cooperacion en gestion de fronteras, mediante politicas comunes
en zonas fronterizas, sobre personas, bienes, transportacion, comercio;
politicas migratorias concurrentes, gestion integrada e integral del me-
dio fronterizo, no reducidas a acciones de control.

El establecimiento de espacios de cooperaciéon y la implementacion
de mecanismos y medios compartidos, supone el analisis y la prospectiva
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comun, la elaboraciéon de metodologias y normas minimas comunes, apli-
cables para la determinacion de amenazas y riesgos; la investigacion e in-
tercambio de informacion, cooperacion en inteligencia y operaciones con-
juntas. El desarrollo de un enfoque regional de la evaluacion de riesgos y
amenazas, con definiciones y apreciacién compartida, requiere contar con
informacion de fuentes legitimadas por los estados para la elaboracion de
estudios periddicos de actualizacion constante, que sustenten la coordinacion
de acciones en materia de inteligencia, cooperacion policial, cooperacion ju-
dicial, investigacion, control de lavado de divisas. La elaboracion de estudios
y proyectos intersectoriales, que permitan la implementacion de politicas
comunes de cooperacion en campos de seguridad, desarrollo fronterizo y
poblacidn, posibilita la progresiva implementacion de una capacidad regio-
nal de respuesta basada en la interoperatividad y cooperacion interagencial
de las estructuras nacionales, soportada por un inventario de capacidades
nacionales y regionales para la acciéon conjunta, en campos investigacion,
inteligencia, accidn policial y judicial.

UNASUR: cooperacion en seguridad publica y lucha contra el narcotrdfico

En la actualidad, UNASUR considera la necesidad de definir mecanismos de
cooperacion especificos a partir de un enfoque regional comun, mediante el
intercambio de informacion y el analisis conjunto de amenazas y riesgos para
la cooperacion institucionalizada por sectores de actividad.

Bajo este modelo intersectorial, la cooperacion en el seno del Consejo Sura-
mericano sobre el problema mundial de las drogas se visto complementada,
con la conformacion una instancia regional de seguridad ptblica: el Consejo
Suramericano en materia de seguridad ciudadana, justicia y coordinacion
de acciones contra la delincuencia organizada transnacional.

A) Consejo Suramericano sobre el problema mundial de las drogas

UNASUR constituy6, en agosto del 2009, bajo la denominacion de Con-
sejo Suramericano de Lucha contra el Narcotrdfico, una instancia perma-
nente de consulta, cooperacion y coordinacion para enfrentar la problematica
de las drogas, que posteriormente y como sugerencia de las I, Il y IV Reu-
niones de Viceministros y Expertos, realizadas entre enero y abril de 2010,
se cambid su denominacién a la actual de Consejo Suramericano sobre el
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problema mundial de las drogas. La denominacién responde a una opcion di-
ferente al enfoque tradicional de combate al narcotrafico; en ella subyace una
diferencia con los supuestos politicos, la caracterizacion del fendmeno y sus
impactos, desde una vision integral no reducida a los medios punitivos, des-
plegada en diversos ambitos institucionales con politicas complementarias
en seguridad publica, salud, educacion, judicial, policial, entre otros. Este
cambio de denominacion transparenta la orientaciéon de la politica regional
en materia de drogas, como politica integral, no circunscrita a la represion o
interdiccion de redes de trafico, sino un abordaje sistémico en su compleji-
dad y diversos espacios de manifestacion.

Su Plan de accion, con un horizonte de cinco afios, se concibe en el marco
de la responsabilidad comtin y compartida para una cooperacion internacio-
nal en el combate antidrogas, coordinada en todos los eslabones de la cadena:
demanda, produccion, trafico, distribucion, desvio de precursores quimicos,
lavado de activos y delitos conexos.

La definicion y evaluacion de las iniciativas multilaterales responde a la
consecucion de objetivos conjuntos con una orientacion integral destinada
proponer estrategias, planes y mecanismos de coordinaciéon y cooperacion
entre los Estados Miembros que tengan incidencia en todos los &mbitos de
la problematica de las drogas, a partir del reconocimiento de las condiciones
nacionales y regionales, como uno de los componentes de la integracion su-
ramericana.

La accion del Consejo se concibe como un régimen de cooperacion inte-
rinstitucional que articula a las agencias especializadas de cada pais y pro-
mueve posiciones comunes en los distintos foros multilaterales en materia
de drogas. Entre los objetivos especificos de este Consejo esta el propiciar
la armonizacion tanto de las politicas publicas relacionadas con las drogas,
como la de las normas penales, civiles y administrativas, sin desconocer ni
desbordar el ordenamiento juridico y la soberania de cada Estado Miembro y
contribuyendo al fortalecimiento de las capacidades institucionales naciona-
les. En la perspectiva de este Consejo, el enfrentamiento de la problematica
de la droga se la relaciona con un mejor nivel de conocimiento de en sus di-
versos aspectos, relacionados con acciones de salud publica, medioambiente
y desarrollo alternativo; las destinadas a la reduccion de la oferta y demanda
de drogas, y la cooperacion en seguridad, judicial, policial y de unidades de
inteligencia financiera.

En la linea de reduccion de la oferta, se busca fortalecer la cooperacion
regional para el control del uso licito y fiscalizacion de los procesos de pro-
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ducciodn, empleo en la industria, comercializacion, almacenamiento y distri-
bucion de sustancias estupefacientes y psicotropicas, precursores, productos
quimicos y disolventes a través del intercambio de informacion sobre im-
portadores y exportadores de sustancias estupefacientes y psicotropicas, pre-
cursores, productos quimicos y disolventes; y mecanismos de notificaciones
previas a la exportacion e importacion. El plan considera la implementacion
de un Registro compartido importadores y exportadores.

En cuanto a medidas de control, se plantea el intercambio de informacion
y coordinacién de las actividades de inteligencia para enfrentar a grupos de-
lictivos organizados de operacion transnacional vinculados al trafico ilicito
de drogas; el fortalecimiento regional de los sistemas de asistencia judicial
reciproca para la investigacion del trafico ilicito de drogas; la creacion y
fortalecimiento de Centros nacionales de control del trafico ilicito de drogas
(aéreo, terrestre, maritimo, fluvial y lacustre), en la perspectiva de conforma-
cion de un Centro suramericano de control del trafico ilicito de drogas.

La cooperacion regional en materia de lavado de activos, busca el fortale-
cimiento e intercambio de informacion entre Unidades de Inteligencia Finan-
cieray otras unidades nacionales especializadas; la generacion de mecanismos
de control de lavado de activos basados en la identificacion de tipologias y
modalidades de acuerdo con las legislaciones nacionales; la identificacion de
sectores y actividades susceptibles de ser empleadas para el lavado de activos,
para establecer regulaciones, de conformidad con legislaciones nacionales, y
la activacion de sistemas de asistencia judicial reciproca sobre incautacion,
comiso, decomiso, de activos provenientes del delito de lavado de activos.

La cooperacion multilateral se orienta al desarrollo de capacidades y
fortalecimiento institucional de las entidades nacionales. En este aspecto se
fomenta la capacitacion y el establecimiento de laboratorios nacionales de
investigacion cientifica; el establecimiento de Observatorios nacionales de
drogas, como base para el intercambio y establecimiento de un Observatorio
suramericano; y la capacitacion de los profesionales en las areas de educa-
cion, la salud, el bienestar social, la cooperacion judicial y de seguridad.

El enfoque de Desarrollo Alternativo, Integral y Sostenible, incluido el
Preventivo, considera proyectos de inclusion social y desarrollo rural inte-
grado, buscando promover soluciones alternativas a actividades ilicitas y
programas socioeconémicos para poblaciones vulnerables. Este Consejo ha
puesto un énfasis en las acciones de inclusiéon social como instrumento de
prevencion del uso indebido de drogas, en particular en los sectores y pobla-
ciones vulnerables. Se consideran ejes fundamentales la prevencion integral,
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el tratamiento, rehabilitacion e inclusion familiar, social, laboral de personas
afectadas por uso indebido y/o abusos de drogas de circulacion ilicita; me-
diante el impulso de programas con participacion ciudadana.

Dada esta amplitud del abordaje sobre la problematica de las drogas, la
accion de este Consejo requiere de una necesaria coordinacion con otras ins-
tancias del ambito social de UNASUR, fundamentalmente con el Consejo
Suramericano en materia de seguridad ciudadana, justicia y coordinacion
de acciones contra la delincuencia organizada transnacional, en relacion
con las &reas tematicas comunes.

B) Consejo Suramericano en materia de seguridad ciudadana, justicia y
coordinacion de acciones contra la delincuencia organizada transnacional.

El Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de la Union de Na-
ciones Suramericanas, decide en el afio 2012 crear el Consejo suramericano
en materia de seguridad ciudadana, justicia y coordinacion de acciones con-
tra la delincuencia organizada transnacional, a partir de las recomendaciones
emitidas por el Centro de Estudios Estratégicos de Defensa, para la diferen-
ciacion y especializacion de los objetivos de la cooperacion en defensa y
seguridad publica, correspondiendo a esta ultima los relativos a narcotrafico
y otros ilicitos transfronterizos, cuyo enfrentamiento demanda acciones in-
tersectoriales en materia de inteligencia, cooperacion policial, cooperacion
judicial, investigacion, control de lavado de divisas, entre otros.

El Consejo Suramericano en Materia de Seguridad Ciudadana, Justicia
y coordinacion de acciones contra la Delincuencia Organizada Transnacio-
nal, se constituye como una instancia permanente de UNASUR de consulta,
coordinacion y cooperacion entre los Estados Miembros en materia de se-
guridad ciudadana, justicia y acciones contra la Delincuencia Organizada
Transnacional. Reconociendo el derecho soberano de cada Estado miembro
para identificar sus prioridades en materia de seguridad ciudadana, el Con-
sejo propende a insertar las acciones de los paises miembros en el marco
de la cooperacion regional institucionalizada, mediante la “coordinacion
integral en la planificacion y ejecucion de acciones contra la Delincuencia
Organizada Transnacional”. En un dimension regional, el Consejo explora
estrategias, planes de accion y mecanismos de coordinacion, cooperacion y
asistencia técnica entre los Estados miembros para incidir en forma integral
en todos los ambitos de la seguridad publica, promoviendo la complementa-
riedad con otros mecanismos existentes a nivel subregional y regional.
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Entre los &mbitos de cooperacion estan el judicial, policial y las agencias
de inteligencia, con el objetivo de aumentar y agilizar la capacidad de res-
puesta frente a las diferentes formas de delitos transnacionales a partir de
un enfoque integral en las acciones contra la delincuencia, la violencia y la
inseguridad; que incluyen la prevencion, rehabilitacion y reinsercién social.

Un aspecto fundamental es la cooperacion transfronteriza, mediante la
implementacion de procedimientos integrados y acciones operativas e inves-
tigativas comunes o conjuntas entre los organismos de seguridad ptblica que
actan en las regiones fronterizas. A fin de reforzar la prevencion y accionar
de los Estados miembros contra problematicas delictivas transfronterizas, se
busca consolidar mecanismos estratégicos de cooperacion policial y planea-
miento integrado para la prevencioén y el accionar contra: el lavado de acti-
vos, la trata y trafico de personas, trafico de armas, municiones y explosivos
y las nuevas formas de criminalidad organizada (delitos cibernéticos, delitos
contra el ambiente, pirateria maritima, trafico ilicito de bienes culturales,
trafico ilicito de 6rganos, trafico de medicamentos fraudulentos).

El Consejo propende al fortalecimiento de las instituciones gubernamen-
tales encargadas de la seguridad ciudadana, la justicia y el accionar en contra
de la Delincuencia Organizada Transnacional, bajo los principios constitu-
cionales y disposiciones normativas de cada Estado miembro; y estimula la
participacion de los actores sociales y de la ciudadania en la elaboracion de
los planes y politicas de seguridad ciudadana de los Estados miembros.

Entre sus lineas de accion se considera el intercambio sobre formacion,
capacitacion y especializacion; el uso de nuevas tecnologias y comunica-
ciones para facilitar el intercambio de informaciéon entre los organismos
especializados; la adopcion de procedimientos y medidas que agilicen y
fortalezcan la cooperacion judicial e investigativa, asi como el uso de cana-
les de comunicacion directa y el contacto permanente entre las autoridades
centrales responsables. El fortalecimiento de las capacidades institucionales
y estrategias de politicas de seguridad ciudadana, contempla la profesionali-
zacion o especializacion de los cuerpos de la policia y autoridades civiles res-
ponsables de fomentar la seguridad ciudadana; la modernizacioén tecnologica
institucional para la prevencion del delito y la violencia; el fortalecimiento
del conocimiento de la fenomenologia del delito y los sistemas de control
interno, externo, rendicion de cuentas y transparencia de las entidades encar-
gadas del control del orden publico; la actualizaciéon doctrinaria y el inter-
cambio de modelos de gestion operativa para la policia.

Desde un enfoque socialmente participativo, el Consejo impulsa la co-
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laboracion de la ciudadania en el disefio, implementacion y evaluacion de
politicas publicas de seguridad ciudadana, planes, programas y proyectos de
prevencion del delito y la violencia; y desarrollar politicas publicas de pro-
teccion ciudadana en poblaciones vulnerables: jovenes, nifios, adolescentes
y pueblos originarios.

En perspectiva

En la region se presenta una afectacion diferenciada del crimen organi-
zado y los delitos transnacionales en cada uno de los paises. Los diversos
niveles de impacto y amenaza determinan variadas percepciones sociales y
estatales de seguridad, sin embargo, dada la naturaleza y la complejidad de
la dindmica delictiva transnacional ha avanzado una mayor coincidencia en
torno a los criterios de multilateralismo e integralidad para una cooperacion
regional con politicas activas tanto de prevencion como de represion de los
fendmenos delictivos.

La articulacion de una respuesta multilateral para la prevencion y represion
de estos fendmenos delictivos, considerando la progresiva diversificacion en
su organizacion, productos, métodos, medios, areas de instalacion, rutas de
trafico, mercados y sistemas de redes, necesariamente parte de considerar la
diversidad de ambitos institucionales estatales nacionales y las diferentes y
especificas politicas de seguridad publica —preventivas, punitivas o paliativas-
que involucran a instancias y estructuras judiciales, policiales, de inteligencia,
fiscales, aduaneras, de control fronterizo, salud o desarrollo social.

La experiencia desarrollada en Suramérica, evidencia que pese a las di-
ferencias en los distintos ordenamientos juridicos e institucionales estata-
les, es posible y necesario articular instancias y mecanismos multilaterales
regionales de cooperacion, coordinacion e implementacion de politicas de
prevencion y represion de los delitos transfronterizos, como componentes de
una asociacion estratégica que permita potenciar las capacidades nacionales,
mediante acciones integrales, complementarias y coordinadas, en los niveles
preventivos, punitivos y paliativos.

Para la cooperacion interestatal en la lucha contra determinadas activida-
des delictivas los paises de la region reconocen, complementariamente a las
normas de caracter nacional, una variedad de instrumentos internacionales,
muchos de ellos destinados a la implementacién de mecanismos técnicos de
complementacion entre organismos especializados en problematicas particu-
lares de seguridad publica.
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Las estrategias de cooperacion regional en materia de combate y preven-
cion del crimen organizado y las diversas formas de delincuencia transnacio-
nal, buscan armonizar y coordinar politicas y desarrollar capacidades legales
e institucionales de dimensidén multilateral, con un enfoque regional integral
para la accion conjunta en los campos de investigacion, inteligencia, accion
policial y judicial; desplegando una cooperacion interagencial por sectores,
basada en la interoperabilidad de las estructuras nacionales.
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COMPARTIR INTELIGENCIA PARA COMBATIR
EL TRAFICO DE DROGAS EN AMERICA:
FACTORES INSTITUCIONALES Y POLITICOS DE
LOS FLUJO DE PRODUCTOS

John Bailey

En esencia, inteligencia es informacion que se recopila y distribuye para pro-
positos especificos. Por lo general, la informacion puede provenir de fuentes
accesibles a todo el mundo, como Internet y los documentos publicos, o se
debe recabar de manera especifica a través de métodos que pueden ser abier-
tos, como las entrevistas a personas en particular, o clandestinas, como las
intercepciones de sefiales electronicas. Estos métodos también pueden in-
cluir espionaje, tales como la inteligencia humana reunida por la penetracion
de un grupo objetivo por un agente en particular. En el caso presente, nuestro
interés radica en las agencias publicas, como la policia, las fuerzas militares
y los servicios de inteligencia, y en sus esfuerzos para vigilar o interrumpir el
trafico de drogas ilegales en el continente americano. Dicho trafico involucra
diversos tipos de productos y etapas, desde el cultivo o la sintesis quimica,
hasta la distribucion y el consumo final, y la inteligencia requerida para inte-
rrumpir el trafico también varia en consecuencia.

Este capitulo pretende dar un panorama general de los requerimien-
tos de inteligencia asociados con las diversas fases de los productos y de los
pagos relacionados con el trafico, con un énfasis especial en los productos
que se transportan via los circuitos de contrabando transnacionales, incluyo
el paso a través de los paises que recorre en su transito. Debido a limitacio-
nes de espacio, me enfocaré sobre todo en la region norte de Sudamérica,
en Centroamérica, en México y en los Estados Unidos y excluiré casi por
completo al Caribe, Brasil y al Cono Sur. Destacaré los factores burocrati-
cos institucionales y politicos que afectan la informacion que comparten la
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agencias de inteligencia, dentro y entre los paises, mediante analisis breves
del caso EE.UU.-México y de las relaciones de Colombia con Venezuela. En
el primer caso, mi argumento es que el compartir inteligencia ha mejorado
de manera significativa desde alrededor del afio 2000, pero tanto los factores
politicos como los burocréticos institucionales siguen siendo obstaculos con-
siderables; en el segundo caso, las ideologias opuestas y las alianzas politicas
limitan el compartir inteligencia a casos y circunstancias especificas a lo
largo de la frontera compartida.

Al menos tres limitaciones afectan este analisis. Primero, el compartir
inteligencia puede ser una actividad abierta, incluso formalizada, o puede ser
clandestina. Segundo, con frecuencia desconocemos el grado de control efec-
tivo que los hacedores de politica (policy-makers) ejercen sobre las agencias
de inteligencia o sobre funcionarios individuales de las mismas, y puede ser
conveniente para los politicos aseverar su absoluto desconocimiento sobre
las actividades de las agencias, sin contar que las agencias o agentes pueden
estar actuando por propia cuenta, incluso en contra de las preferencias de
los hacedores de politica; en cualquier caso, puede incluso existir conflicto
o cooperacion clandestina con otros paises. Y por ultimo, el tercer factor es
que, dada la complejidad de las células burocraticas, policiacas, militares y
de inteligencia existentes en cada pais, es probable que se puedan establecer
comunicaciones “por el canal trasero” entre los funcionarios o agentes, con o
sin el conocimiento de sus superiores.

Estas limitaciones sugieren implicaciones significativas para el enfoque
de este volumen en las relaciones internacionales. El trafico ilegal de drogas
se compone de varios circuitos diferentes de flujos de productos y de pagos;
en consecuencia, los tipos de inteligencia también varian. Tratando de poner-
lo en pocas palabras, puede ser que el compartir inteligencia esté controlado
por los hacedores de politica para poder asi reforzar la diplomacia oficial,
0 que, aunque esté controlado, se utilice para propositos que difieren de la
diplomacia oficial. Otra posibilidad es que los hacedores de politica carezcan
de control efectivo sobre sus burocracias de seguridad, las cuales pueden
estar persiguiendo sus propios intereses. El problema més frecuente en este
sentido es la corrupcion, pues las agencias mas cercanas al trafico son las
que estan mas vulnerables a ella. La generalizacion més probable es que los
hacedores de politica en los paises con agencias policiaco-militares profe-
sionalizadas y coherentes pueden ejercer un control efectivo la mayor parte
del tiempo, mientras que las naciones con agencias menos profesionalizadas
tienen problemas para ejercer tal control.

178

NARCOTRAFICO_110214.indb 178 @ 10/03/14 12:20 p.m.



La primera parte de este capitulo analiza los diversos circuitos involucra-
dos en los flujos de productos y de pagos, mientras que la segunda examina
los factores politicos e institucionales que afectan el compartir inteligencia
y la tercera y cuarta resumen aspectos de los casos EE.UU.-México y Vene-
zuela. Retomo la pregunta de las relaciones entre inteligencia y diplomacia
en la conclusion del capitulo.

Recopilacion de inteligencia en los flujos de productos y de pagos

La Figura 1 es una simplificacion estilizada de los flujos de productos
y de pagos (en esencia en efectivo) en las diversas etapas de produccion,
distribucion y consumo de las drogas ilegales. Dejando de lado los usos ile-
gales de farmacos de prescripcion o las sustancias quimicas utilizadas como
inhalantes, las principales drogas que se trafican en América son la cocai-
na, la marihuana, la heroina y los productos quimicos como metanfetamina
y estimulantes similares a las anfetaminas, como se advierte en la Caja 1.
En lo que respecta a los flujos de productos (en rojo), cada una de estas
drogas principales cuenta con su propia organizacion industrial y geografia
econdmica, y cada una representa retos distintos para la recopilacion de in-
teligencia y las respuestas operativas. La flecha 2 representa la introduccion
de productos en los circuitos de contrabando transnacionales; la =3 indica

Figure 1. Products & payments in trafficking circuits
(author’s elaboration)
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las ventas o la distribucion en especie de los productos en los mercados de
produccion internos; la 4 indica las ventas o los pagos en especie en los
mercados de transito, y la 25 describe las ventas o la distribucion en especie
en los mercados objetivo de consumo. En lo que respecta a los flujos de pa-
gos (en verde), la > $6 consta de varios flujos: (6a) dentro del pais productor;
(6b) del pais productor a los traficantes transnacionales; (6¢) de los paises de
transito a los traficantes transnacionales; (6d) de los mercados objetivo de
consumo a los traficantes transnacionales, y (6¢e) los pagos de los traficantes
por los productos, sus operaciones y ganancias. La flecha > $7 son los pagos
de los traficantes que son lavados y colocados en el extranjero.

Las funciones y los procedimientos de inteligencia varian de acuerdo con
estos flujos y circuitos. Debido a las limitaciones de espacio, no es posible
extenderse mas en tal sentido, pero la Tabla 1 ilustra la correspondencia entre
los procedimientos y los circuitos.

Table 1. Intelligence functions in product and payment circuits

1. Domestic production/processing. Crop cultivation (aerial, satellite
imagery); precursor chemicals (ports & customs agencies), produc-
tion &/or processing facilities (national & local police); links with lo-
cal economy & political system (national & local police)

2. Introduction of product into transnational smuggling circuits.
Methods (surveillance of maritime, aerial, overland facilities &
routes), vehicles & infrastructure (airports, ports), specialized skills
(pilots, maintenance crews), links with economy & political system of
exporting country (local & national police; national military forces,
international police & military forces)

3. Introduction of product into domestic market of producing country.
Size & rates of growth of internal markets,; connections between drug
distribution & other forms of criminality; networks of distributors,
patterns of distribution-related corruption; price & purity of products
(national & local police; health services)

4. Sales & payment in kind in transit countries. Same as 3 above.

5.8ales & payment in kind in target consumer countries. Same as 3
above.
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6a. Payments from local markets to producers & distributors in produc-
er countries. Tax evasion, money laundering; financing of other forms
of crime (national & local police; bank regulators; tax administration)

6b. Payments to transnational smugglers from producer countries.
Same as 6a above.

6¢c. Payments to transnational smugglers from transit countries. Same
as 6a above.

6d. Payments to transnational smugglers from target consumer coun-
tries. (international, national, & local police; national & international
bank & finance regulators; national tax administration).

6e. Payments by smugglers for products, operational expenses, & prof-
its (international, national & local police; bank & finance regulators;
tax administration)

7. Payments laundered in third countries or offshore financial facili-
ties. (international, national, & local police, international bank & fi-
nance regulators; national tax administration)

Debido también a limitaciones de espacio, este capitulo se enfoca en cir-
cuitos seleccionados de flujos de productos. La inteligencia financiera re-
lacionada con la evasion fiscal y el lavado de dinero puede ser una herra-
mienta basica para el combate del narcotrafico. De igual forma, la toma de
activos puede ser un medio 1til para hacerse del dinero y de las propiedades
en manos de los traficantes mismos o de sus redes de familiares, amigos
y prestanombres o de organizaciones especificas. Opino que la inteligencia
financiera relacionada con el lavado de dinero relacionado con el narcotra-
fico o la actividad terrorista es de origen comparativamente reciente, pero
estd evolucionado a grandes pasos, acelerada quiza por la Ley PATRIOT de
EE.UU. (octubre de 2001) y puede volverse mas importante en un futuro
cercano. Sin embargo, al menos tres factores limitan su uso en el corto plazo.

Primero, las economias locales de los paises productores se benefician de
los flujos de efectivo relacionados con el cultivo, produccion, procesamiento
y similares de las drogas y las autoridades tienen un interés limitado (y, por
lo general, poca capacidad) para investigar el lavado de dinero.
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Segundo, las investigaciones anti-lavado de dinero en los paises produc-
tores, de transito y consumidores requieren de muchos recursos y pueden
involucrar a actores de gran influencia politica, tales como bancos, casas
de cambio de divisas, compaifiias constructoras, campafias de elecciones, in-
dustrias turisticas y similares, junto con las redes politicas que las protegen.
Dada la limitacion de recursos y las presiones de tiempo, es frecuente que los
gobiernos tengan mas interés en enfocarse en los flujos de productos.

Tercero, en la evolucion inicial de los regimenes de lavado de dinero, la
prioridad fue la proteccion de la integridad del sector financiero, mas que
el cumplimiento de la ley. Por lo tanto, el énfasis se centré6 mas en la pre-
vencion, por ejemplo, en identificar y remediar los vinculos débiles, que en
la coordinacion necesaria entre las agencias financieras y de justicia para
preparar y procesar los casos en los tribunales (Behrens 2013; Rico 2013).

La siguiente seccion discute los factores burocraticos institucionales que
afectan el compartir inteligencia dentro y entre paises. Las secciones que
siguen traen a colacion estos factores en una comparacion breve de los casos
EE.UU.-Mé¢xico y Colombia-Venezuela.

Compartir inteligencia: las variables politicas y burocraticas
institucionales

Por “politicas” me refiero a la preferencia y al poder en relacién con el
compartimiento de los agentes y de las agencias cuando comparten inteli-
gencia dentro y fuera de sus paises de origen. En este caso, utilizo el término
“agente” en su sentido mas amplio, abarcando asi a analistas y operativos
que trabajan en las agencias policiacas, militares, de inteligencia, aduanales
y otras relevantes. ;Cuales son las preferencias estas agencias y agentes en
términos de la cooperacion con otros? ;Cudl es su capacidad para imponer o
rechazar la cooperacion? Los factores burocraticos e instituciones se refieren
a la capacidad de un individuo y de una agencia para planear e implementar
las diversas actividades para recabar y compartir inteligencia. ;Son los agen-
tes tanto competentes como éticos en su profesion? jEn qué medida la co-
rrupcion moldea su comportamiento? En un sentido burocratico, ;han creado
los gobiernos mecanismos y procedimientos para facilitar la cooperacion?

Los factores politicos internos que dan determinan la forma en que com-
parte inteligencia pueden ser institucionales, relacionados con la politica o
vinculados a personas o grupos. Los grupos de agencias en los sectores de
policia y de seguridad con frecuencia obtienen apoyo de los circulos mas
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conservadores de ley y orden en sus paises y mantienen una relacion menos
amistosa con los grupos liberales, como las comunidades de derechos huma-
nos. Estas tendencias amplias tienen eco en los medios noticiosos locales e
internacionales. El efecto principal es el reforzamiento de una postura defen-
siva, incluso hermética, en el sector de seguridad con respecto a los grupos
de izquierda en la sociedad civil. En otro nivel, las lealtades corporativas tipi-
camente refuerzan la confianza en su instituciéon matriz y minan la confianza
en otros. Una dindmica comun es el sentido mas fuerte de lealtad corporativa
en las fuerzas militares que en las agencias policiales y, de este modo, una
tendencia de los militares de mantener los servicios de inteligencia policiacos
y civiles al alcance de su mano. En lo que se refiere a las politica, las agen-
cias por supuesto apoyan programas y estrategias anti-narcéticos que pueden
recursos y fortalecer su mandato en relacion con las agencias competidoras.
Un ejemplo recurrente es que las agencias de inteligencia tienden a enfocarse
mas en vigilar los flujos del trafico de drogas para mapear las relaciones entre
traficantes y otros grupos, en particular los terroristas, mientras que las agen-
cias de seguridad publica hacen énfasis en los programas de intercepcion,
detencion y persecucion. Por ultimo, la politica informal de las lealtades per-
sonales a un grupo o lider en particular es omnipresente como dinamica buro-
cratica. La informacion es la moneda bésica necesaria para apoyar a nuestro
propio lider o grupo y para debilitar a los grupos competidores.

Con respecto a la dindmica internacional, si excluimos al Caribe, a Brasil
y al Cono Sur y nos enfocamos en el tercio norte de paises sudamericanos
(Ecuador, Colombia y Venezuela) y en la region al norte de ellos (Centroa-
mérica, México y los Estados Unidos), un factor importante en el compartir
inteligencia es el ideoldgico. Para simplificar, hay dos alianzas competidoras:
Cuba y Venezuela, con sus grados variables de colaboracioén con Nicaragua,
Ecuador y Bolivia, y Estados Unidos, México y Colombia, con extensiones
a otros paises centroamericanos.

Bajo el presidente Hugo Chavez (1998-2013), Venezuela se convirtié en
un lider regional y aliado cercano de la Cuba comandada por Fidel y Raul
Castro. El tandem Cuba-Venezuela lanz6 la Alianza Bolivariana para los
Pueblos de Nuestra América (ALBA) en 2004 como una alternativa a la ini-
ciativa del Tratado de Libre Comercio de América del Norte encabezada por
EE.UU. Usando la diplomacia del petréleo en diversas formas, el presidente
Chavez y su sucesor Nicolds Maduro han conducido esfuerzos regionales
y multilaterales para contrarrestar la influencia de Estados Unidos. La
UNASUR es un ejemplo del ultimo mandatario y el apoyo para invitar a
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Cuba a unirse a la OEA ilustra el actuar del primero. En julio de 2005, el
presidente Chéavez expulsé a los funcionarios de la Agencia Federal An-
tinarcoticos (DEA) de Venezuela argumentando que los agentes estaban
involucrados en el espionaje contra su régimen. Las relaciones han sido
en general antagonistas desde ese entonces, conforme Venezuela cultivaba
relaciones estrechas con adversarios de EE.UU. tales como Rusia e Iran. Para
nuestros propdsitos, los lazos de Venezuela con Nicaragua, Ecuador y Boli-
via son en especial relevantes.

Por su parte, Estados Unidos forjo alianzas estrechas contra el narcotra-
fico con Colombia, en particular a través del Plan Colombia (1999-2008),
y con México mediante la Iniciativa Mérida (2007-a la fecha). Los EE.UU.
también celebraron alianzas de seguridad con Centroamérica: la Iniciativa
Centroamericana de Seguridad Regional, CARSI, por sus siglas en inglés
y con la Iniciativa de Seguridad de la Cuenca del Caribe (CBSI, por sus
siglas en inglés), las cuales se enfocan en combatir el trafico de drogas y el
crimen organizado y en promover que se comparta inteligencia como una
herramienta clave.

Por factores institucionales que moldean la forma en que se comparte in-
teligencia, me refiero a la capacidad burocratica (la habilidad para planear y
llevar a cabo operaciones) y al control politico sobre el sector seguridad. La
capacidad incluye la capacitacion profesional, los recursos y la autonomia de
las agencias de las presiones de la sociedad civil, en especial de la corrup-
cion. Existen disparidades importantes en la calidad de la capacitacion y la
competencia profesional y en los recursos disponibles para los sectores de in-
teligencia en los diversos paises de la region. La evolucion de la capacidad de
inteligencia especializada contra el narcotrafico es mas avanzada en Estados
Unidos y Canada, seguidos por Colombia y México. Guatemala, con la ayu-
da de EE.UU., México y Colombia, ha logrado avances significativos en los
afios recientes. Las capacidades de inteligencia de Cuba son altamente va-
loradas, pero el grado de su enfoque en el trafico de drogas es desconocido.
Los restantes paises en el parte norte de Sudamérica (Venezuela es un caso
especial como se describe adelante) y en Centroamérica estdn muy atrasados,
en especial en lo que se refiere al desarrollo de la capacidad de inteligencia
civil, tanto en la policia como en las agencias independientes. Lo anterior
dicho, existe un avance rapido en la capacitacion profesional y en la creacion
de organizaciones internacionales, tales como la Comunidad Latinoamerica-
nay del Caribe de Inteligencia Policial, fundada en 2005 y con 33 miembros
en la actualidad, y la AMERIPOL, fundada en 2007 y con 21 miembros. Bo-
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livia, Ecuador y Nicaragua son miembros de ambas organizaciones y Cuba
pertenece a AMERIPOL, pero Venezuela no pertenece a ninguna.

Los flujos de pagos que acompaifian al trafico hacen de la corrupcion un
problema clave casi en todas partes. Sin embargo, los tipos de corrupcion y
los grados de penetracion varian de forma considerable. Como corruptores
racionales, los traficantes estdn menos interesados en la inteligencia rela-
cionada con estrategia (donde ira el trafico en el futuro; la proteccion de
los sectores mas vulnerables del sistema politico, de la economia y de la
sociedad civil), mas interesados en las operaciones (donde, cuando y cémo
se desplegara la aplicacion de la ley) y en extremo enfocado en las tacticas
(la sincronizacion exacta y la ubicacion de las operaciones).

En el caso de los EE.UU. la corrupcion es un problema crénico a nivel de
los funcionarios y agentes individuales a lo largo de las costas y de la frontera
con México y dentro de las rutas de transporte y de las redes de distribucion.
A manera de generalizacion simple, la corrupcion se limita a los funcionarios
a nivel calle, aunque las unidades también se pueden ver afectadas parcial
o completamente. La corrupciéon permea a mayor profundidad y con mas
amplitud en otros paises de la region, en especial a los niveles locales y con
respecto a operaciones y tacticas. A medida que los funcionarios de seguri-
dad de alto nivel y los tomadores de decisiones politicos en efecto controlan
las operaciones de policia e inteligencia (como se discute abajo), la corrup-
cion permea en consecuencia en sentido ascendente. La corrupcion es uno
de los principales frenos para compartir inteligencia pues mina la confianza
necesaria en casi todos los niveles dentro y entre paises. Para lidiar con estas
realidades, la Agencia Federal Antinarcoticos de los EE.UU. inici6 en 1997
un procedimiento intensivo de verificacion para crear Unidades Sensibles de
Investigacion en las agencias contrapartes relevantes alrededor del mundo.
De las diez que operan en la actualidad, siete se localizan en Latinoamérica,
incluyendo a México, Colombia y Ecuador, pero excluyendo a Venezuela.

En cuanto al control politico sobre el sector de seguridad, la probabili-
dad de que los tomadores de decisién guien el comportamiento es limitada
debido a la complejidad, asi como por las culturas y lealtades burocraticas y
por la corrupcioén, como se comento6 antes. Los problemas de coordinacion
obstaculizan el compartir inteligencia en casi todos los paises y son en espe-
cial aparentes en las naciones mas grandes, sobre todo en aquellas que son
doblemente complejas debido a los sistemas federales. Al mismo tiempo, las
agencia y/o los funcionarios de inteligencia mantienen vinculos informales
por el canal trasero con sus contrapartes tanto en los paises considerados
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como aliados como en los que se consideran adversarios. Estos vinculos pue-
den ser o no conocidos por las autoridades politicas o por otras agencias.

Con respecto al control, el presidente Barack Obama en apariencia desco-
nocia que las Agencia Nacional de Seguridad de los EE.UU. estaba rastrean-
do las comunicaciones de los lideres de paises aliados, aunque este pudiera
ser un caso de “negacién plausible”. El Procurador General de Justicia, Eric
Holder afirmo6 no estar al tanto del programa conocido como “Rapido y Fu-
rioso” en su Ofician de Alcohol, Tabaco, Armas de Fuego y Explosivos que
perdi6 el rastro de cientos de rifles de alta potencia que permitié “ingre-
sar” a México. Durante su mandato, el presidente mexicano Felipe Calderon
(2006-2012) lamento en repetidas ocasiones la falta de cooperacion entre las
agencias de inteligencia, mientras que el gobierno actual de Enrique Pefia
Nieto (2012-2018) ha hecho de la coordinacion una de sus metas clave, for-
taleciendo el papel del Secretario de Gobernacion (Bailey 2013: 161). Como
el sistema mas grande y complicado en el mundo, el gobierno de los Estados
Unidos invierte esfuerzos considerables en los mecanismos administrativos
como fuerzas de tarea, cartas de entendimiento y centros de fusion para ad-
ministrar la coordinacion internacional. Algunos centros de fusion, como el
Centro de Inteligencia de El Paso (EPIC, por sus siglas en inglés) y la Fuerza
de Tarea Interagencial Conjunta del Sur (Florida), incluyen representantes
de diversos paises dentro de la region y fuera de ella, y son relevantes para
nuestro interés en la cooperacion regional antinarcéticos.

Los Estados Unidos y México: progreso impresionante, problemas
persistentes

El caso EE.UU.-M¢xico es atipico en el sentido de la magnitud y comple-
jidad de las relaciones entre los dos grandes y intricados sistemas federales
que comparten una frontera de 2,000 millas y litorales a lo largo del Océa-
no Pacifico y el Golfo de México. Los Estados Unidos es el principal pais
consumidor de drogas ilegales en el hemisferio y México es un productor y
exportador de marihuana, heroina y drogas sintéticas y el principal pais de
transito para la cocaina. También es un consumidor, aunque a una escala mu-
cho menor. Los puntos centrales a destacar son: (1) el gobierno de EE.UU. ha
logrado un avance significativo en el mejoramiento de la coordinacion entre
sus agencias de inteligencia y las actividades dentro de su territorio y en su
cooperacion con México y otras naciones en la region; (2) la cooperacion
bilateral ha mejorado en forma sostenida desde finales de los ochenta hasta
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el presente; (3) durante la administracion de Calderdn (2006-2012), México
incrementd con rapidez sus inversiones en equipo y capacitacion para mejo-
rar las capacidades de inteligencia tanto en la policia como en los militares y
la administracion de Pefia Nieto (2012-2018) sigue construyendo sobre esos
avances; (4) la mayor parte del progreso en la construccion de la capacidad
en México se dio a nivel federal mientras que los estados y municipios se
quedaban atras por mucho; (5) la corrupcion sigue siendo un obstaculo cons-
tante para compartir inteligencia, sobre todo a nivel estatal y local.
Al menos cinco factores determinan la cooperacion bilateral:

1. Arzt (2010) describe una especie de circulo virtuoso por el cual
los acuerdos a alto nivel de finales de los ochenta y principios de los
noventa crearon un marco y un incentivo para la cooperacion en los
niveles medios; con el tiempo, las relaciones personales reforzaron los
acuerdos formales.

2. Después de septiembre de 2011, la actividad prioritaria a combatir
de EE.UU. cambi6 del narcotrafico al terrorismo, lo que a su vez mo-
dific6 la ecuacion de seguridad en la relacion bilateral.

3. La prioridad de México ha sido mas bien limitar la violencia asocia-
da con el trafico de drogas que restringir los flujos de drogas ilicitas.

4. El nacionalismo en las agencias de seguridad, en particular en el
ejéreito, y entre las élites politicas complica la posibilidad de compartir
inteligencia y de la cooperacion binacional.

5. Aunque se ha comprometido a corresponsabilizarse, Estados Unidos
ha sido incapaz de reducir la demanda por las drogas ilegales y para
reducir los flujos de armas hacia México.

La agencia de inteligencia mexicana, el Centro para la Investigacion y la
Seguridad Nacional (CISEN), tiene una relacién de confianza con la Agen-
cia Central de Inteligencia de EE.UU., pero ninguna de ellas se enfoca en
combuatir el narcotrafico. En México, esta funcion esta a cargo de la Policia
Federal, las fuerzas armadas y la division anticrimen organizado de la Procu-
raduria General de la Republica. A nivel nacional, la inteligencia se comparte
a través de las Unidades Sensibles de Investigacion (SIU) descritas antes y
por procesos de “cooperacion selectiva.” Usando una prosa burocratica “el
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programa SIU es la base para construir una unidad eficaz con un pais so-
cio que sea capaz de conducir investigaciones complejas para detectar a las
principales Organizaciones Mexicanas de Trafico de Drogas (DTO, por sus
siglas en inglés). El programa apoya una capacidad investigadora enfocada
que permita el acceso bilateral a una red global de seguridad e inteligencia
transnacionales cuya funcién es dar apoyo directo a las investigaciones bila-
teral con la habilidad de procesar con éxito a los narcotraficantes internacio-
nales con todo el peso de la ley” (ONDCP 2013: 2). La cooperacion selectiva
fue vista durante el gobierno de Calderon como la provisién de inteligencia
por las agencias estadounidenses para apoyar a las operaciones de la Marina
Armada de México para capturar o eliminar a los “capos” del narco altamen-
te valorados.”

La administracion de Enrique Pefla Nieto ha puesto un énfasis conside-
rable en el control politico y en la coordinacién entre agencias. Uno de los
pasos concretos para lograr este control y coordinacion fue fortalecer a la
Secretaria de Gobernacion mediante la absorcion de la anterior Secreta-
ria de Seguridad Publica y centralizando la coordinacion de las relaciones
policiacas con los EE.UU. via una “ventanilla tinica”. Los funcionarios es-
tadounidenses consideraron que la ventanilla inica era un retroceso en las
relaciones estrechas que se disfrutaban durante el periodo de Calderén. Esto
puede ser cierto, pero una explicacion adicional puede ser la de retomar el
control ejecutivo sobre las agencias mexicanas cuyos compromisos libres de
trabas con la compleja burocracia estadounidense reforz6 las rivalidades y la
competencia entre agencias. Una preocupacion relacionada fue la medida a
la cual los intereses de los EE.UU. influyen las prioridades de la policia y los
militares mexicanos.

Colombia y Venezuela: tensiones ideologicas y corrupcion

Colombia y Venezuela son casos atipicos en el sentido de que Colombia
es un productor principal de las principales drogas ilegales y también esta
involucrado en una prolongada guerra interna en la que el grupo guerrillero
(FARC) mas fuerte es una de las principales organizaciones narcotraficantes.
Venezuela es una potencia petrolera que actiia para contrarrestar la influencia
de EE.UU. y para promover un proyecto socialista de desarrollo en la region.
Los puntos clave sobre el caso Colombia-Venezuela son: (1) el casi medio
siglo de lucha entre el gobierno y los grupos de insurreccion izquierdistas,
sobre todo las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) ha
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sido el eje central de la politica colombiana; (2) el gobierno de Alvaro Uribe
(2002-2010) logroé un progreso significativo en el fortalecimiento del sector
de seguridad del gobierno colombiano en esta lucha, pero con un alto costo
en términos de derechos humanos y civiles; (3) la Revolucion Bolivariana
populista de izquierda del presidente Hugo Chévez es el proyecto que define
al gobierno venezolano, llevandolo a una alianza con Cuba y reforzando las
tensiones con Colombia; y (4) elementos del aparato de policia y seguridad
de Venezuela se han involucrado de forma considerable con el trafico de
drogas.

En este breve espacio es imposible describir las interacciones complejas
que se han dado en Colombia a lo largo de los pasados 40 afios entre multi-
ples organizaciones narcotraficantes (incluyendo nombres de grupos como
los Rastrojos, Uraberios y similares), los cientos de pandillas criminales (las
llamadas BACRIM) y las principales fuerzas insurgentes de izquierda. Tam-
poco es posible profundizar en las llamadas “parapoliticas” o alianzas entre
politicos, funcionarios, policia, fuerzas de autodefensa de derecha y servicios
de inteligencia para socavar o destruir a los grupos de izquierda. El trafico de
drogas fue un tema recurrente en la mayoria de las alianzas y conflictos entre
estos grupos. Para nuestro interés en lo relativo a la inteligencia compartida,
un aspecto clave es que los servicios de inteligencia de Colombia, inclu-
yendo a la Policia Nacional, a las fuerzas armadas y a las agencias civiles,
han sido penetrados por la corrupciéon criminal y los grupos politicos. Un
ejemplo importante es el Departamento Administrativo de Seguridad (DAS),
la principal agencia de inteligencia civil, que supuestamente proporcionaba
informacion a los grupos narcotraficantes y también era utilizada por fun-
cionarios de alto nivel en la administracion Uribe (2002-2010) para espiar y
acosar a los politicos de la oposicion, a los activistas de derechos humanos
y a los jueces de la suprema corte, entre otros. El DAS fue desmantelado al
final en octubre de 2011, siendo reemplazado por la Direccion Nacional de
Inteligencia (DNI).

Al mismo tiempo, los funcionarios y las unidades de la Policia Nacio-
nal Colombiana (en particular la Direccidon Anti-Narcoticos y la Direccion
de Inteligencia Policial) y las fuerzas armadas han probado ser altamente
profesionales y eficaces contra las redes de trafico de drogas. Una historia
de éxito en términos de herramientas y de técnicas de Plan Colombia fue
la de transferir equipo (sobre todo helicopteros), tecnologia y habilidades
que fortalecieron de manera considerable la capacidad de la Policia Nacio-
nal y de las fuerzas armadas para recopilar inteligencia operativa y actuar
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en consecuencia. Dadas las dificultades del ambiente operativo, una gran
parte del esfuerzo debe enfocarse en la contrainteligencia, por ejemplo para
monitorear la penetracién de la criminalidad en las operaciones policiacas y
militares, y en investigar constantemente a los funcionarios y a las unidades.
La Policia Nacional de Colombia ha alcanzado el nivel de competencia que
se requiere para capacitar a las fuerzas policiales en otros paises. Un ejemplo
es la capacitacion de la policia antinarcética de México, financiada en parte
por Estados Unidos. Aunque quiza solo revista una importancia simbolica,
el presidente mexicano Enrique Pefia Nieto invit6 al General Retirado Oscar
Naranjo, exdirector de la Policia Nacional Colombiana, para que funja como
asesor en materia de policia de seguridad publica.

Debido en parte al fortalecimiento del estado colombiano a mediados de
la primera década del siglo, la actividad del narcotrafico se trasladé a Ecua-
dor y Venezuela. Algunos elementos de las fuerzas de seguridad venezolanas
supuestamente se involucraron en el trafico de drogas. La Oficina de los Es-
tados Unidos para el Control de Activos en el Extranjero (OFAC, por sus si-
glas en inglés) incluy6 en su lista de vigilancia a varios funcionarios militares
y de inteligencia de alto nivel de Venezuela considerados como involucrados
en el narcotréfico, cargos que fueron rechazados por el gobierno de ese pais;
en septiembre de 2013, el presidente Barack Obama designo a Venezuela,
junto con Birmania y Bolivia “como paises que habian sido por completo in-
capaces durante los anteriores 12 meses de hacer esfuerzos sustanciales para
cumplir con sus obligaciones conforme a los acuerdos internacionales para
el control de narcéticos “ (Wallis 2013). Un ejemplo de corrupcion oficial es
el llamado “Cartel de los Soles” utilizado para caracterizar a los grupos que
trafican con cocaina dentro de la milicia venezolana. “Existen células dentro
de las principales fuerzas militares, el ejército, la marina, la fuerza aérea y la
Guardia Nacional, desde el mas bajo hasta el mas alto nivel, que funcionan
en esencia como organizaciones narcotraficantes” (InSightCrime 2013). Un
ejemplo es que hubo elementos de la Guardia Nacional Venezolana supues-
tamente involucrados en un cargamento aéreo de 1.3 toneladas de cocaina en
septiembre de 2013 del aeropuerto de Caracas a Paris.

Los servicios de inteligencia de Venezuela bajo el presidente Hugo Chéavez
estaban influenciados, y quiza penetrados y moldeados son descripciones
mas adecuadas, por el aparato de inteligencia de Cuba. La influencia cubana
parecio6 crecer ain mas después de 2006, conforme Chavez reorganiz6 sus
servicios de inteligencia en un esfuerzo para consolidar su poder. La Direc-
cion de Servicios de Inteligencia de la Policia (DISIP) fue reemplazada por el
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Servicio Bolivariano de Inteligencia (SEBIN) en diciembre de 2009 (Ginter
2013: 230-234). Dos preguntas son relevantes al respecto: ;a qué grado los
intereses cubanos determinan las prioridades y operaciones de la inteligencia
venezolana? Y, ;en qué medida estan los agentes cubanos involucrados en la
corrupcion relacionada con el trafico de drogas?

En lo que se refiere a compartir inteligencia, Venezuela es una imagen
mixta, aunque en su mayor parte negativa, de las tensiones ideologicas y
de la considerable corrupciéon que afectan su compromiso para compartir
inteligencia para el propdsito de combatir el narcotrafico. Los ejemplos po-
sibles apuntan en ambos sentidos. Por un lado, Venezuela cooper6 con los
servicios de inteligencia de Colombia, del Reino Unido y de Estados Unidos
para capturar al empresario del narcotrafico Daniel Barrera en septiembre de
2012. Pero, por otro lado, se resistié a cooperar con México para investigar
la participacion de los narcotraficantes en la quema de un avidn derribado en
noviembre de 2013.

CONCLUSIONES

En los ultimos veinte afios, una tendencia general notable es el fortaleci-
miento continuo de la capacidad de las naciones para monitorear e interrumpir
el trafico de drogas en América. No obstante, la competencia profesional en
lo que se refiere a recopilar inteligencia, sobre todo en las agencias policiales
y civiles, sigue siendo limitada en la mayoria de la region. La tendencia posi-
tiva también se ve obstaculizada por la complejidad de las burocracias publi-
cas y el reto constante de promover una coordinacion efectiva internacional y
entre las agencias. En este capitulo hemos analizado al “aprendizaje” 1til en
las agencias y la creacion de nuevas organizaciones policiales internaciona-
les que pueden promover la difusion de practicas eficaces. La penetracion de
las operaciones de inteligencia por las organizaciones del crimen organizado
es un problema agudo en algunos casos y una preocupacion cronica en otros.
El establecimiento de metas realistas en lo referente a compartir inteligencia
deben monitorear e interrumpir el narcotrafico con mas eficacia para que las
organizaciones criminales estén mas propensas a utilizar la evasion y tengan
menos probabilidades de optar por la corrupcioén o la confrontacion en sus
interacciones con los gobiernos en la region.

(Bajo qué circunstancias las agencias de inteligencia influyen en la diplo-
macia entre estados? Con un control politico efectivo, la diplomacia de una
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nacion deberia ser capaz de dirigir su aparato de inteligencia. No obstante,
existen las palancas de influencia que las agencias de inteligencia pueden
emplear en ambitos tanto altamente institucionalizados como relativamente
simples. La primer y mas evidente palanca de influencia es la precision y la
puntualidad de la informacion provista a los hacedores de politica. La inte-
ligencia puede ser retenida, retrasada o distorsionada de manera intencional
por diversas razones. La segunda palanca de influencia se refiere a las opera-
ciones, la mayoria de las cuales se llevan a cabo de manera encubierta y que
con facilidad pueden aplastar el control politico. Los agentes pueden hacer
caso omiso o sabotear las directrices con relativa impunidad y asi debilitar
las intenciones diplomaticas. Estas realidades persistiran incluso a pesar de
la continuidad y constancia de la profesionalizacion y la colaboracion en las
agencias de inteligencia.
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LA COOPERACION REGIONAL DE LOS SERVICIOS
DE INTELIGENCIA

Guillermo Chaves Ocafa

Abordar el tema de la cooperacion regional de los servicios de inteligen-
cia, exige hacer algunas aproximaciones féacticas, respecto a como se percibe
hoy la inteligencia en la region para establecer algunos marcos de referencia
y contexto.

Hay muchas y variadas definiciones de inteligencia, pero quisiera plan-
tear una de las mas planas pero que mas contribuyen a su comprension. Los
servicios de inteligencia son basica y esencialmente, organizaciones dedica-
das a obtener informacion y generar conocimiento util, el cual contribuye a
reducir la incertidumbre de los decisores frente a un riesgo o amenaza. Estan
sometidas desde el punto de vista de la teoria organizacional en modelos que
determinan su razén de ser en virtud de estructuras, funciones y relaciones
entre ambas, y desde el punto de vista juridico al ordenamiento nacional que
regula sus funciones, actuaciones y control politico (Warner 2002).

Un primer planteamiento para referenciar, es que cuando se aborda el tema
de inteligencia en la mayoria de los paises de este hemisferio, ésta se percibe
como un area del gobierno que se entromete en la vida de los ciudadanos en
forma abusiva, por cuanto durante décadas, la actividad de inteligencia se
confundié errobneamente con labores de espionaje politico, especialmente en
estados de corte autoritario; por ello es vista ain con mucha desconfianza,
fruto de imagenes estereotipadas por la propia naturaleza reservada de los
procesos y resultado del trabajo de Inteligencia que ofrece una percepcion,
no del todo bien entendida o quizés una imagen social alejada de su verda-
dera esencia, que no es otra que el servicio a la sociedad, en términos de
identificacion y prevencion de amenazas.

Tratandose de la cooperacion de los servicios de inteligencia en la re-
gion, el tema se torna mas complejo, por razones de caracter conceptual,
historico e ideoldgico y quiza por desconocimiento de la sociedad, a la que
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se excluyo durante muchos afios, no sé, si deliberadamente, o por la fuerza
de las circunstancias de participar activamente en este tema, por lo que le
resultaba un tanto ajeno y extrafio. Se ha estereotipado a la inteligencia, es-
pecialmente en Suramérica, por lo que significo entre otras, la “Operacion
Céndor” en el cono sur en la época denominada de la Guerra Fria.*> Hoy en
dia, la diversidad de gobiernos democraticos con heterogéneas ideologias
en la region, suele mostrar a la inteligencia como una actividad usurpadora
de los derechos de las personas, y si ello se enrostra al interior de los paises
por la enorme desconfianza; en las relaciones intermésticas la situacion se
vuelve mas compleja. No obstante hay que reconocer que en diversas épocas,
en varios paises de la region para combatir el narcotrafico, el secuestro y el
terrorismo, entre otras, la cooperacion ha sido muy fluida entre funcionarios
de inteligencia, mas que entre organizaciones, pero posiciones ideologizadas
llenaron de desconfianza a los gobiernos y practicamente esas relaciones fue-
ron cortadas de tajo, bajo la sospecha de amenaza de los intereses nacionales.

Quizéa una mejor comprension de la sociedad frente al tema de la anti-
cipacion y prevencion, que les es propio a los servicios de inteligencia, se
presenta por los atentados terroristas perpetrados en el nuevo siglo, tanto en
este hemisferio como en el continente Europeo. Estos, son eventos puntuales
que vulneraron los sistemas de seguridad e inteligencia a nivel mundial con
un efecto devastador para la sociedad.

En el caso concreto de los atentados del 118, la vulnerabilidad se demos-
tré en el propio sistema de inteligencia de Estados Unidos ya que los terroris-
tas ingresaron por sus propios aeropuertos. Los efectos no se hicieron esperar
generando grandes transformaciones sociales, culturales y sobre todo al in-
terior de los servicios de inteligencia, dado que la comision 11S que designo
el Congreso Norteamericano encargada de la investigacion, develo errores y
lagunas a la hora de procesar o disponer de la informacion necesaria para la
prevencion de los ataques terroristas. Sin embargo, la mayor critica procede
de la incapacidad de las agencias de inteligencia por no haber compartido
la informacion que disponian, por la perniciosa costumbre del ocultamiento
involuntario o la tardanza en el analisis de los indicios, ademas, los informes
tenian que pasar por engorrosos procesos burocraticos que ralentizaron la
oportunidad de acceder al conocimiento destilado de un posible atentado.

Con este marco de referencia, surge una inicial pregunta para nuestro ana-
lisis: ;Para enfrentar las nuevas amenazas, los esquemas de la inteligencia

82La Operacion Condor consisti6 en un plan de eliminacion de opositores para evitar la expansion
del comunismo en Latinoamérica.
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clasica de la guerra fria, son los adecuados, o es necesario adaptarse a las
nuevas circunstancias generando mecanismos de cooperacion nacional e in-
ternacionales?

Lastimosamente han sido experiencias dolorosas las que han forzado a la
sociedad a comprender desde la precaria reflexion, la necesidad de la exis-
tencia de los organismos de Inteligencia, su natural integraciéon en la admi-
nistracion general del Estado, su mision y su sentido como instrumento al
servicio de la sociedad.

La necesidad de la prevencion - anticiparse a los hechos - y no la de reac-
cion, precisa identificar los diferentes focos de tension en los niveles de de-
cision gubernamental, siendo para ello necesario que los Servicios de Inte-
ligencia se visualicen interna y externamente como una solucion sistémica,
preventiva, agil y eficaz, para que se adapten continuamente a la naturaleza
flexible, pero tremendamente resistente de las nuevas amenazas, desafios y
preocupaciones de la seguridad. Como éstas dejaron de ser amenazas estric-
tamente militares, ahora no son obra de una estructura nacional o internacio-
nal precisa o definida, sino por el contrario, difusa, orgdnicamente compleja
y con limites y contornos desvanecidos como el terrorismo, el narcotrafico,
el secuestro y en general la delincuencia transnacional organizada.

Este panorama presupone un cambio trascendental que obliga a los Ser-
vicios de inteligencia a adaptarse a los nuevos escenarios de actuacion, para
prevenir lo mas cerca posible los riesgos que comportan las nuevas y di-
namicas amenazas, sean estas reales o latentes. Para ello es necesario que
los decisores cuenten con un conocimiento estratégico, operacional y tactico
que lo otorga la inteligencia, con el fin de controlar y neutralizar los riesgos
que involucran directamente a la sociedad. La inteligencia debe ocupar un
lugar preponderante en la planificacion y construccion de la convivencia,
la seguridad, y la defensa nacional, dejando de lado arrogancias historicas e
ideologias perversas en beneficio de todos los ciudadanos.

Agotadas estas iniciales precisiones, debo decir que, en buena hora se
presentan debates académicos, pues en la medida que toma fuerza una cul-
tura de la convivencia, la seguridad y la defensa en este hemisferio, también
tomara fuerza la necesidad de reducir el distanciamiento que histéricamente
se ha presentado entre la sociedad americana y los servicios de inteligencia,
no obstante las enormes dificultades que se presentan en la region para lograr
este proposito por la diversidad ideologica, la pérdida de confianza y las li-
mitaciones de tipo técnico y econdmico, por solo mencionar algunas, sin que
sean las mas importantes.
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La necesidad de una “comunidad de inteligencia”

La adaptacion de los servicios de inteligencia a este cambio de paradigma
en la forma de concebir las nuevas amenazas y desafios, debe estar basada en
una “comunidad de inteligencia” entendida ésta, como el conjunto de orga-
nizaciones que comparten elementos en comun creando una identidad propia
y con una estructura formal de coordinacion y cooperacion entre las distintas
agencias encargadas de la obtencion, andlisis y difusion de la informacion ha-
cia los decisores politicos. No es la sumatoria de los servicios de inteligencia,
pues debe enmarcarse en el proceso de productores y consumidores de inte-
ligencia, los cuales deben estar necesariamente involucrados en el proceso.

En este contexto surge un segundo interrogante: ;El concepto de comu-
nidad de Inteligencia hemisférica o regional puede en el mediano plazo ser
una realidad?, o definitivamente, ;es una mera utopia por su complejidad,
significativas asimetrias y heterogeneidad estructural de sus sociedades, eco-
nomias y sistemas politicos, ademas de los estereotipos y paradigmas histo-
ricos frente a la inteligencia?

La respuesta necesariamente aflora de planteamientos como los de Pablo
Celi de la Torre®, cuando se cuestiona, que en las Américas, en rigor, no
esté constituida una comunidad regional, ni un subsistema de seguridad en el
orden internacional, dadas las significativas asimetrias y la heterogeneidad
estructural de sus sociedades, economias y sistemas politicos y las diver-
sas fracturas de sus contextos nacionales y subregionales de seguridad. Los
paises de este continente no se han integrado ni siquiera en un acuerdo de
comercio hemisférico, y persiste la no correspondencia entre los sistemas de
seguridad invocados como comunes. Este argumento me parece importante
resefiarlo, por cuanto es posible que se estén planteando marcos de seguridad
y defensa en el hemisferio desde lo quimérico, situacion que no permite con-
cretar las legitimas aspiraciones de integracion.

No obstante, si se lograran apuntalar los lineamientos de la “cultura de
defensa” y la “cultura de convivencia y seguridad” teniendo como fondo,
entre otros, los denominados “Libros Blancos de Defensa y Seguridad,” es
importante que se perfilen los fundamentos para una “cultura de inteligen-
cia”, seflalando que en algunos servicios de inteligencia de Iberoamérica, ya
se trabaja en el tema, entendiendo ésta, como el conjunto de experiencias,
costumbres, creencias y valores que promueven la conciencia de su necesi-
dad y aportan una comprension civilista desde el seno de una sociedad, sobre
la realidad de los organismos de inteligencia en el ambito de la seguridad.

8Cfr. el texto de Pablo Celi de la Torre en este volumen.

197

NARCOTRAFICO_110214.indb 197 @ 10/03/14 12:20 p.m.



La Cultura de la Inteligencia

La Cultura de Inteligencia pretende concienciar a la sociedad sobre la
importancia de la funcion de Inteligencia, como herramienta clave en la toma
de decisiones estratégicas, tanto a nivel estatal como en el ambito privado.
Ademas es importante dar a conocer a la sociedad las funciones y misiones
del Servicio de Inteligencia como institucion que forma parte de los Estados
Democraticos y que actiia al amparo de la legislacion y es controlado por
ésta. Adicionalmente intenta demostrar también la importancia del andlisis
y de la Inteligencia como herramienta para la toma de decisiones estratégi-
cas en un entorno cada vez mas globalizado e incierto. Al mismo tiempo, la
Cultura de Inteligencia trata de propiciar la transferencia de conocimientos y
experiencias entre los miembros de los Servicios de Inteligencia y los repre-
sentantes de los dmbitos académicos y empresariales, con la conviccion de
que este intercambio resultara enriquecedor para todas las partes.

Esta nueva forma de percibir a los servicios de inteligencia atin esta en
ciernes, queda mucho por hacer, pero no es menos evidente que esta empre-
sa, ya no es exclusiva ni excluyente de las fuerzas armadas o de las organiza-
ciones encargadas de hacer cumplir la ley, pues incumbe a todos los actores
de la sociedad civil, desde la academia pasando por las organizaciones poli-
ticas, econdmicas y centros de investigacion, sobre la base de un razonable
marco juridico. Un modelo concreto de participacion de la academia en los
temas de inteligencia lo podemos ver en el Instituto Juan Velazquez de Ve-
lasco de investigacion en Inteligencia para la Seguridad y la Defensa de la
Universidad Carlos III de Madrid, donde se estudia el tema de la inteligencia
como disciplina del saber, incorporada como una cultura de inteligencia, y
entendida ésta, en su sentido mas amplio como conocimiento procesado y es-
pecializado para fundamentar la toma de decisiones (Velasco/Navarro2009).

Para este hemisferio es importante, posicionar a la inteligencia como una
disciplina cientifica, absolutamente necesaria para la paz, la seguridad y esta-
bilidad de los estados. Si bien reiteramos que, durante décadas especialmente
en América Latina, a la inteligencia se la ha referenciado como una actividad
exclusiva y excluyente del ambito militar y policial, por considerarse erro-
neamente que los temas que tienen que ver con la defensa de la nacion, estan
por encima de cualquier otro interés, es necesario considerar su importancia
para los estudios académicos, y su vinculacion con los debates alrededor de
los sistemas democraticos.

Debemos precisar que no es suficiente que haya una comunidad de inte-
ligencia con identidad propia, o que en la region tengamos una embrionaria
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cultura de inteligencia donde la comprensidn y participacion de la sociedad
civil sea cada vez mas dinamica, si no hay una decision politica que permita
una verdadera interaccion e integracion de los servicios de inteligencia. Es
oportuno reflexionar que, en su verdadera dimension, el continente avanza
hacia una regionalizacion diferenciada y asimétrica, mas que una zona de
seguridad comun y consecuentemente de los servicios de inteligencia. Este
hemisferio se presenta como un complejo de subregiones donde pareciera
mas practico pensar en cooperacion subregional, y/o binacional, dado que
este concepto ha ido cobrando una mayor significacién en el proceso poste-
rior a la Conferencia de Seguridad Hemisférica de México.

Tres escenarios de cooperacion de los Servicios de Inteligencia

Me permito presentar el andlisis de la cooperacion de los Servicios de
Inteligencia en tres escenarios, como resultado en primer lugar del discerni-
miento académico y por supuesto de mi propia vivencia como funcionario de
Inteligencia en mi pais, asi:

1. La cooperacion desde el punto de vista del Sistema Interamericano.

2. La cooperacion desde organizaciones por fuera del sistema, pero con
apoyo del mismo a partir de acuerdos de ayuda multisectorial.

3. La cooperacion de organismos de inteligencia de manera informal,
basada en la necesidad de neutralizar criminales y mejorar resultados
operacionales.

Sobre este ultimo punto, desde ya debo manifestar que no es el escenario
mas anhelado, por cuanto muchas veces puede rayar en la ilegalidad y por lo
tanto no es la forma mas deseable de cooperacion inter-agencial, pero es una
realidad que no puede ser desconocida, por lo menos, para el debate politico
y académico.

En términos de cooperacion formal, el analisis de los servicios de inteli-
gencia, debe necesariamente hacerse en el marco del “Sistema Interamerica-
no,” muy a pesar de las criticas que subyacen frente al mismo, pues esta inti-
mamente ligado por obvias razones a los desarrollos de las nuevas amenazas,
desafios y preocupaciones del hemisferio y que tiene una linea orientadora en
la Organizacion de Estados Americanos (OEA), como principal foro politico
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para el dialogo multilateral y la toma de decisiones de caracter hemisférico,
que centra su funcion en el fomento de la paz y la seguridad, la consolidacion
de la democracia y la promocion del desarrollo sostenible en toda la region,
entre otros.

Es un hecho que los principales referentes en los ultimos afios, respecto
del tema de la Seguridad Hemisférica, se encuentran en la Declaracion de
Bridgetown (2002)* y especialmente en la Declaracion sobre Seguridad en
las Américas®, formalizada durante la Conferencia Especial sobre Seguri-
dad, realizada en la ciudad de México en el afio 2003, donde se establecio:

“La seguridad en el Hemisferio es de alcance multidimensional, inclu-
ye las amenazas tradicionales y las nuevas amenazas, preocupaciones
y otros desafios a la seguridad de los Estados del Hemisferio, incorpora
las prioridades de cada Estado, contribuye a la consolidacion de la paz,
al desarrollo integral y a la justicia social, y se basa en valores demo-
craticos, el respeto, la promocioén y defensa de los derechos humanos,
la solidaridad, la cooperacion y el respeto a la soberania nacional.

La arquitectura de seguridad en nuestro Hemisferio debera ser flexible
y contemplar las particularidades de cada subregion y de cada Estado.
Con ello se reconoce que las amenazas afectan de diversa forma e in-
tensidad a los Estados y subregiones del continente” (OEA 2003)

Especificamente se planted respecto de los compromisos y acciones de
cooperacion que es lo que interesa en este evento académico lo siguiente:

“9. Afirmamos que el fortalecimiento de los acuerdos y mecanismos
bilaterales y subregionales de cooperacion en materia de seguridad y
defensa contribuyen a la paz y la estabilidad politica de la regiéon y a la
seguridad en el hemisferio.

27. Reafirmamos que la cooperacion multilateral basada en la respon-
sabilidad compartida, la integralidad, el equilibrio, la confianza mutua
y el pleno respeto a la soberania de los estados es esencial para hacer
frente al problema mundial de las drogas y sus delitos conexos, los cua-
les constituyen una amenaza a la seguridad de la region.” (OEA 2003)

8<http://www.oas.org/xxxiiga/espanol/documentos/docs_esp/AGcegdocl5 02.htm>
(consultado 28 de octubre de 2013).
85< http://www.oas.org/es/ssm/CE00339S03.pdf> (consultado 28 de octubre de 2013).
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Por decision de la Conferencia de México, la Secretaria de Seguridad
Multidimensional, tiene la misién de promover y coordinar la cooperacion
entre los Estados Miembros de la OEA, y de éstos con el Sistema Interame-
ricano y otras instancias del sistema internacional, para evaluar, prevenir,
enfrentar y responder efectivamente a las amenazas a la seguridad, con la
vision de ser el principal referente hemisférico para el desarrollo de la coo-
peracion y el fortalecimiento de las capacidades de los Estados Miembros.
Lamentablemente hay que decir, que a la fecha es muy poco lo que se ha
implementado desde el Sistema Interamericano en lo que tiene que ver con
la cooperacion de los Servicios de Inteligencia, reconociendo que los mayo-
res esfuerzos se han hecho en mi sentir desde la Comision Interamericana
para el Control del Abuso de Drogas (CICAD), el Comité Interamericano
contra el Terrorismo (CICTE) y la Convencion Interamericana contra la
Fabricacion y el Trafico licitos de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos
(CIFTA), complementado con los documentos que ha generado el Departa-
mento de Seguridad Publica (DSP). A partir de estos organismos haremos el
analisis de como funciona la cooperacion de los cuerpos de inteligencia en la
region, por cuanto a partir de sus mandatos se desprenden algunos temas que
voy a destacar puntualmente.

El narcotrafico con todas sus aristas y variables, ha obligado a formar un
frente comuin de alcance global en su lucha, con un énfasis importante en
el mundo de la informacion que se ha traducido en inteligencia accionable
y que ha permitido, promover operaciones conjuntas de vastisimo alcance,
por ello organismos como la CICAD se convierten en un importante foro
politico en el hemisferio occidental para tratar con el problema de las drogas.
Apoya a la Comision de Seguridad Hemisférica mediante el fortalecimiento
de las capacidades humanas e institucionales y la canalizacion de los esfuer-
zos colectivos de los Estados Miembros para reducir la produccion, trafico
y consumo de drogas ilegales, entre cuyos objetivos esta el de promover la
cooperacion multilateral en el area de control de las drogas.

La Estrategia Hemisférica sobre Drogas, establece algunos mecanismos
de cooperacion internacional de la siguiente manera:

“Para lograr una cooperacion internacional efectiva los Estados
Miembros reconocen la necesidad de:

46. Reafirmar el principio de cooperacion contenido en los instrumen-
tos internacionales para enfrentar el problema mundial de las drogas, a
través de acciones que garanticen su cumplimiento y efectividad.
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48. Fomentar programas de cooperacion internacional orientados a
fortalecer politicas nacionales para enfrentar el problema mundial de
las drogas, basados en las necesidades individuales de cada Estado
miembro.” (CICAD 2010)

En mi perspectiva, lo mas rescatable de CICAD en términos concretos de
cooperacion es el intercambio que se hace a través de la Escuela Regional de
la Comunidad Americana de Inteligencia Antidrogas (ERCAIAD) que desa-
rrolla programas de capacitacion y especializacion en materia de inteligencia
antidrogas para los funcionarios de las instituciones policiales y organismos
de seguridad del hemisferio, que tienen como funcién y responsabilidad con-
trarrestar las manifestaciones de criminalidad asociadas al problema mundial
de las drogas. La sede de la Escuela es rotativa y en la actualidad se encuentra
en Colombia. Para 2013, por ejemplo, se han capacitado aproximadamente
117 funcionarios de 15 paises en el diplomado de inteligencia estratégica y
prospectiva aplicada a la lucha antidrogas, lo que permite entre otras la uni-
ficacion de doctrina, el compartir las lecciones aprendidas y generar lazos de
confianza entre los funcionarios de manera mas personal que institucional.

Otro organismo importante de la OEA, es el Comité Interamericano con-
tra el Terrorismo (CICTE) que tiene como proposito principal promover y
desarrollar la cooperacion entre los Estados Miembros para prevenir, com-
batir y eliminar el terrorismo, de acuerdo con los principios de la Carta de
la OEA, la Convencion Interamericana contra el Terrorismo, y con pleno
respeto a la soberania de los paises, al estado de derecho y al derecho in-
ternacional. Cuenta con 10 programas, dentro de los cuales se destaca el
“desarrollo de politicas y coordinacion internacional” centrado en promover
la cooperacion internacional y la coordinacion con otras organizaciones in-
ternacionales, regionales y sub-regionales, asi como con el sector privado.

El mandato de la Convencion expresamente sefiala entre otros asuntos:

“Articulo 4. Medidas para prevenir, combatir y erradicar la financia-
cion del terrorismo.

1. Cada Estado Parte, en la medida en que no lo haya hecho, debera es-
tablecer un régimen juridico y administrativo para prevenir, combatir y
erradicar la financiacion del terrorismo y para lograr una cooperacion

internacional efectiva al respecto, la cual debera incluir:

(...) c. Medidas que aseguren que las autoridades competentes dedi-
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cadas a combatir los delitos establecidos en los instrumentos interna-
cionales enumerados en el articulo 2. tengan /a capacidad de cooperar
e intercambiar informacion en los niveles nacional e internacional,
de conformidad con las condiciones prescritas en el derecho interno.
Con ese fin, cada Estado Parte debera establecer y mantener una uni-
dad de inteligencia financiera que sirva como centro nacional para la
recopilacion, el andlisis y la difusion de informacion relevante sobre
lavado de dinero y financiacion del terrorismo. Cada Estado Parte de-
berd informar al Secretario General de la Organizacion de los Estados
Americanos sobre la autoridad designada como su unidad de inteligen-
cia financiera”. (OEA 2002)

Como se desprende del analisis frente a lo que a través del CICTE puede
logarse en términos de cooperacion de los servicios de inteligencia, este ha
proporcionado algunas herramientas, como se habla de cooperacion para el
intercambio de informacion y la creacidén de unidades de inteligencia finan-
ciera, que ya existen en la mayoria de los paises de Latinoamérica, con el
fin de contrarrestar los riesgos derivados del lavado de activos, del financia-
miento del terrorismo y de la actividad criminal derivada de ambos delitos.
Sin embargo, desde el Sistema Interamericano se desconoce cual es la linea
conductora y de coordinacion dado que no se observa un elemento articula-
dor de la informacion relevante en términos de terrorismo y lavado de activos
que pueda ser 1til para la region; no obstante se reconoce que hay mas herra-
mientas concretas que podrian desarrollarse.

La Convencion Interamericana contra la Fabricacion y el Trdfico Ilici-
tos de Armas de Fuego, Municiones, Explosivos (CIFTA) pone de relieve la
necesidad de obtener autorizaciones y licencias para la exportacion, la im-
portacién y el transito de armas de fuego; el control reforzado en los puntos
de exportacion, entre otras cosas. La Convencion busca promover y facilitar
la cooperacion y el intercambio de informacion y de experiencias entre los
Estados, para lo cual plantea:

“Articulo XV Intercambio de experiencias y capacitacion.

(...) b. la recopilacion de informacion de inteligencia, en particular la
relativa a la identificacion de los responsables de la fabricacion y el
trafico ilicitos y a los métodos de transporte y las técnicas de oculta-
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miento de armas de fuego, municiones, explosivos y otros materiales
relacionados. (...).” (OEA 1997)

Como primera conclusion del analisis formal de la cooperacion regional
de los Servicios de Inteligencia, podemos decir que los compromisos adop-
tados por los Jefes de Estado y de Gobierno mediante el proceso de Cumbres
de las Américas y otros mecanismos con que cuenta la OEA, ofrecen un
marco muy general para promover la cooperacion en asuntos relacionados
con la seguridad hemisférica e inteligencia. Solo se rescatan principios de
cooperacion, afirmaciones y reafirmaciones que en la practica es un saludo
a la bandera, pues las desérticas intenciones de fomento de cooperacion, no
les dice nada a los decisores cuando se trata de concretar acciones. Lasti-
mosamente éstas no pasan de ser una exposicion de recomendaciones para
que los paises miembros adopten lo encomendado, pero que al final no tiene
fuerza vinculante y por lo tanto en ocasiones se tiende a pensar que lo que se
propone no pasa de ser formulas insustanciales.

Pero no todo esta perdido, pues destaco que en el Sistema Interamerica-
no, hay dos modelos de redes que vale la pena mencionar como un referente
importante en términos de cooperacion multisectorial y hemisférica. Se trata
de la Red Hemisférica de Intercambio de Informacion para la Asistencia
Judicial Mutua en Materia Penal (REMJA) y la estrategia para crear la
Red Interamericana para Combatir las Amenazas a la Seguridad Ciberné-
tica, esta ultima basada en organizaciones que intercambian informacién de
manera eficiente. Se trata de los Equipos de Respuesta ante Emergencias
Informaticas (CERT), del inglés (Computer Emergency Response Team) o
CSIRT (Computer Security Incident Response Services) para Europa. Este
es un centro de respuesta a incidentes de seguridad en tecnologias de la
informacién, conformado por un grupo de expertos responsable del desarro-
llo de medidas preventivas y reactivas ante incidencias de seguridad en los
sistemas de informacion. Un CERT estudia el estado de seguridad global de
redes y ordenadores y proporciona servicios de respuesta ante incidentes a
victimas de ataques en la red, publica alertas relativas a amenazas y vulne-
rabilidades y ofrece informacion que ayude a mejorar la seguridad de estos
sistemas.

Con estos ejemplos pretendo demostrar que no es utépico pensar que una
comunidad de Inteligencia puede ser una realidad si hay voluntad politica,
fundada en la confianza, con miras a contrarrestar las nuevas amenazas que
tanto afectan a nuestros paises. Para generar la confianza, las partes deben
entender y seguir pautas claras sobre la forma en que la informacion inter-
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cambiada sera usada o difundida a través de principios a convenir que regirdn
en cada uno de los paises.

Hasta aqui hemos tratado el tema de la cooperacion de los servicios de
inteligencia de este hemisferio desde el Sistema Interamericano, regentado
por la Organizacion de Estados Americanos.

Un segundo escenario de cooperacioén con otras organizaciones fuera del
Sistema Interamericano y con el esfuerzo de varias naciones se ha venido di-
seflando, estructurando y poniendo en ejecucion, se trata de la Comunidad de
Policias de América (AMERIPOL)%*, organismo de cooperacion hemisférica
encargado de promover el trabajo en materia técnico cientifica, de capaci-
tacion, potenciar el intercambio de informacién y avanzar en términos de
asistencia judicial, que permitan orientar de manera estratégica y operacional
el trabajo contra las amenazas que se ciernen sobre la seguridad publica y
ciudadana. Asi ha quedado reafirmado en la expresion espontanea de 27 na-
ciones, que desde el 2008 se agrupan en AMERIPOL, espacio de coordina-
cion para las policias del continente en la lucha contra el crimen que desde su
creacion han generado 19.000 transacciones de intercambio de informacion,
situacion que sin duda evidencia como la coordinacidon y cooperacion puede
ser una realidad, pese a las barreras burocraticas que suelen aparecer.

Otra organizacion que quiza es la que mas avances ha tenido en térmi-
nos de cooperacion formal de inteligencia, por fuera del Sistema Interame-
ricano pero con su apoyo, es la Comunidad Latinoamericana y del Caribe
de Inteligencia Policial (CLACIP)*, que avanza hacia renovadas alianzas y
mecanismos de cooperacion multilateral sobre la base de las preocupaciones
y prioridades que en materia de seguridad necesita la region para fomentar
escenarios de prevencion, que desestimulen la generacién del delito. Como
referente importante de cooperacion de los Servicios de Inteligencia se ha
establecido CLACIP, ya que a través de analistas de 33 paises miembros se
contribuye a la formulacion de esfuerzos conjuntos, y se pueden construir
reportes de evaluacion de la amenaza del crimen organizado para las Améri-
cas, a instancias de esta organizacion. Vale sefialar que CLACIP cuenta con
7 observadores dentro de los que se destacan la ONU, la OEA y EUROPOL.

Otro modelo de integracion de Inteligencia Financiera en este hemisferio
por fuera del sistema interamericano, es el Grupo de Accion Financiera
Internacional sobre el blanqueo de capitales (GAFI), organismo interguber-
namental cuyo propésito es el desarrollo y la promocién de politicas, en

$www.ameripol.org
$www.clacip.org
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los niveles nacional e internacional, para combatir el lavado de dinero y el
financiamiento del terrorismo. Es del orden mundial y para este hemisferio
se desagrega en el GAFIC (Grupo de Accién Financiera del Caribe) y GA-
FISUD (Grupo de Accién Financiera de Sudamérica). Esta ultima es una
organizacion intergubernamental de base regional que agrupa a los paises
de América del Sur. La Organizacion de Estados Americanos es miembro
asesor del grupo a través de la Comision Interamericana contra el Abuso
de las Drogas (CICAD). Una organizacion con similares caracteristicas, es
el Grupo Egmont Internacional %, que agrupa organismos gubernamenta-
les, conformado por Unidades de Inteligencia Financiera (UIFs), la cual ha
creado una red internacional para intercambiar informacién, conocimientos
y tecnologia en pos de luchar contra el lavado de activos y financiacion del
terrorismo.

Un tercer escenario de coordinacion de los servicios de inteligencia es
el informal, que por obvias razones esta por fuera del Sistema Interame-
ricano y que obedece mas a las relaciones personales entre las policias,
militares y organismos de inteligencia de varios paises de la region. Este
tipo de coordinaciones en la practica se ha dado por falta de mecanismos
binacionales de cooperacion efectivos, falta de confianza entre los gobier-
nos y por diferencias ideologicas, frente a las amenazas concretas como el
narcotrafico, el terrorismo y el secuestro que agobia especialmente a los
paises de México, Centro y Sur América.

Esta forma de intercambiar informacidn para concretar una operaciéon
de inteligencia accionable, tiene connotaciones muy graves para las ar-
monicas relaciones internacionales, como efectivamente ha ocurrido
frente a operaciones que se han concretado con informacioén procesada
de organismos de inteligencia, y con la anuencia de los decisores politi-
cos, que ven la necesidad de neutralizar criminales que a pesar de tener
orden de captura internacional, circulan impunemente en varios paises
de la region. La operacion Fénix o Angostura y el caso del canciller de
las FARC, son un claro ejemplo de cooperaciéon binacional de los orga-
nismos de inteligencia de cardcter informal en este hemisferio,® y con la
operacion Geronimo o Lanza de Neptuno, esta premisa queda demostrada

$Bwww.egmontgroup.org

%La Operacion Fénix se realizo en territorio Ecuatoriano, que condujo a la neutralizacion del
cabecilla de las FARC, Luis Edgar Devia Silva, alias Raul Reyes. El caso del Canciller de la
FARC, es la captura en territorio Venezolano de Rodrigo Granda por fuerzas policiales de ese
pais y entregado a las autoridades Colombianas.
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en otras latitudes®. El afan de los servicios de inteligencia de proveer a
los decisores politicos de informaciéon que pueda conducir a operaciones
especialmente contra el terrorismo y el narcotrafico, sin pasar por los
canales formales entre los gobiernos, genera satisfacciones en el media-
to plazo innegables, pero en un umbral extendido en el tiempo, provo-
ca unos efectos devastadores en las relaciones entre los paises, como la
pérdida de confianza y un recrudecimiento ulterior de la amenaza como
respuesta vindicta. Este tipo de cooperacion es una situacion irregular que
confirma la necesidad de, a partir de una cultura de inteligencia regional,
organizar una verdadera comunidad de inteligencia desde lo formal, con
los controles de tipo politico, disciplinarios y penales, que permita hacer
frente a las nuevas amenazas, desafios y preocupaciones a la seguridad
de este hemisferio.

La creacion de una “comunidad de inteligencia hemisférica” requiere
de la voluntad politica, fundada en principios y valores diafanos, ademas
de la necesidad de asignar recursos suficientes en cada pais, dado que,
para que un servicio de inteligencia sea realmente eficiente, debe contar
con tecnologias capaces de gestionar e integrar la informacion, para desa-
rrollar una comunicacion efectiva y el afianzamiento de los procesos de
obtencion, andlisis y difusion del conocimiento generado en el seno de
los servicios de inteligencia vinculados a la convivencia, la seguridad y
defensa del Estado.

Es claro que la voluntad politica de los gobiernos es un primer paso, pero
no suficiente; también no existe duda que la tecnologia por si sola no resuel-
ve por si sola el problema, se requiere ademas de la actuacion profesional
de analistas y expertos, que produzcan un conocimiento util a los decisores
politicos, que justifique su alto costo, como lo sefiala uno de los principios de
Taplin (1989:): “La inteligencia es una actividad inutil y costosa si no tiene
una aplicacion que justifique su valor e inversion.””

De optarse por un modelo regional de inteligencia este debera contemplar
entre otros los siguientes elementos:

“La operacion que abatio a Osama Bin Laden. Pakistan declaré no haber sido informado de
la operacion. El director de la (CIA), Ledén Pannetta, sefialé que no se compartié ninguna
informacién de inteligencia con Islamabad sobre el operativo, por temor de que pondria en
riesgo la operacion e incluso Brad Sherman de la Camara de los Estados Unidos, sefiald que es
muy probable que las autoridades paquistanies sabian que Bin Laden estaba en ese complejo
pues se encontraba a solo 500 metros de una unidad militar de la casa donde fue abatido.
'TAPLIN, WINN L. “Six General. Principles of Intelligence”. En “International Journal of
Intelligence and Counterintelligence”, 1989, vol. 3: n° 4, pp. 475-491.
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1. Interconectividad e interoperabilidad, es decir, que los servicios
de inteligencia de todos los paises de la region, tengan los mismos
protocolos para poderse comunicar ¢ interactuar entre si de manera
directa, inequivoca y eficiente. Seria un sistema similar al que tiene
INTERPOL que se denomina, 1-24/7 que es una red mundial protegida
de comunicacioén policial, que conecta entre si a todos los paises
miembros de INTERPOL las 24 horas del dia.

2. Implementacion de un modelo de gestion de inteligencia, que involucre
las personas, los procesos y procedimientos, ademas de la tecnologia,
sin dejar de lado los procesos de control y auditoria de inteligencia.

3. Generar una cultura del conocimiento compartido, donde las
experiencias de cada uno de los Servicios de Inteligencia sean
socializados para cerrar la brecha que nos deja el modus operandi de
la delincuencia transnacional, frente a la reaccién en ocasiones poco
oportuna de los servicios encargados de hacer cumplir la ley.

4. Especial atencion merece la implementacion de herramientas de
obtencion y analisis, de informacion que circula en el espectro
electromagnético, llamadas herramientas de arquitectura de
inteligencia integrada, que permiten no solo procesar grandes flujos
de informacion, sino que ademas a través de software sofisticados
pueden cruzar muchas variables para los analistas y al final contar con
productos de inteligencia de alta calidad.

5. Crear una politica americana de inteligencia que al final se concrete
en la comunidad americana de inteligencia, que enfrente dos retos
basicamente: la simplificacion de servicios de inteligencia en el seno
de los paises de este hemisferio que hagan parte de la Organizacion de
Estados Americanos en aras de una mejor coordinacion y efectividad
operativa y crear un marco juridico para los servicios de inteligencia
con el fin de generar confianza y evitar disparidades que lleven a la
descoordinacion entre los servicios.

Esta pareciera una propuesta utopica, sin embargo, es una puesta en es-
cena que vale la pena considerar teniendo en cuenta que la delincuencia
transnacional es un problema que ocupa de manera seria la agenda de los
gobernantes y que no hay pais que se sustraiga de las nuevas amenazas a la
seguridad, las cuales deberan abordarse con la cooperacion regional de los
servicios de inteligencia, despojados de principios ideologizados.
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CONCLUSIONES

Hoy en dia, la diversidad de gobiernos democraticos con heterogéneas
ideologias en la region, suelen mostrar a la inteligencia como una actividad
usurpadora de los derechos de las personas, y si ello se enrostra al interior
de los paises por la enorme desconfianza, en las relaciones intermésticas la
situacion se vuelve mas compleja.

Los compromisos adoptados por los Jefes de Estado y de Gobierno me-
diante el proceso de Cumbres de las Américas y otros mecanismos con que
cuenta la OEA, ofrecen un marco muy general para promover la cooperacion
en asuntos relacionados con la seguridad hemisférica e inteligencia, que al fi-
nal no tiene fuerza vinculante y por lo tanto en ocasiones se tiene la sensacion
que, lo que se propone no pasa de ser formulas insustanciales.

El concepto de comunidad de Inteligencia hemisférica pareciera ser una
utopia, ya que en las Américas, en rigor, no esta constituida una comunidad
regional, ni un subsistema de seguridad en el orden internacional, como si
ocurre por ejemplo en la Uniéon Europea.

La cooperacion de los servicios de inteligencia, es analizado desde tres
escenarios, de los cuales la cooperacion desde el punto de vista del sistema
interamericano es el mas deseable, planteando que se debe proscribir todo
intento de cooperacion de los organismos de inteligencia de manera infor-
mal, basado en la necesidad de neutralizar criminales, por cuanto produce
efectos al mediano plazo que afectan las relaciones internacionales de los
paises comprometidos.

Para enfrentar las nuevas amenazas es necesario organizarse en torno a
una “comunidad de inteligencia” que, como se expuso, la CLACIP y AME-
RIPOL pueden ser un buen referente dado que ya hay algo construido sobre
lo cual puede seguirse edificando.

De crearse una comunidad de inteligencia, se deben resolver las condicio-
nes en las que los agentes desarrollan sus actividades, para evitar que puedan
colisionar con derechos fundamentales, estableciendo controles de caracter
politico con 6rganos especificos y con las previsiones que la legislacion esta-
blezca para las materias clasificadas como secretos oficiales.

Como ex funcionario de inteligencia no me cabe la menor duda que el
escenario ideal para la seguridad del hemisferio, superados las asimetrias
politicas, paradigmas y estereotipos que se tienen frente a la Inteligencia, es
el de contar con una comunidad interamericana de inteligencia, que tenga ca-
pacidad para recoger informacion, - no necesariamente privilegiada, - some-
terla a un breve proceso de tratamiento, y difundirla a los decisores, a través
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de puntos de contacto para responder eficientemente a incidentes y amenazas
a la seguridad, con analistas y equipos de respuesta autorizados.
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LA POLITICA INTERNACIONAL DE CONTROL DE
DROGAS: :HACIA UNA NUEVA ESTRATEGIA?

Mbonica Serrano

En el curso de un siglo el control de drogas ha descansado en un entramado de
normas, reglas y leyes que han girado en torno al principio de la prohibicién. El
surgimiento y desarrollo del régimen internacional de control de drogas ilicitas
representa, sin duda, una de las experiencias mas exitosas de construccion de
un régimen regulatorio internacional (Walker 1989; MacAllister 2000; Serrano
2003). La promulgacién en 1912 de la Convencion Internacional sobre el Opio
de La Haya fue el punto de partida de este régimen y su posterior consolidacion
descanso en tres instrumentos: la Convencion Unica sobre Estupefacientes de
1961; la Convencion sobre Sustancias Sicotropicas de 1971; y la Convencion
contra el Trdfico Ilicito de Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas de 1988.

La evolucion y los efectos del régimen prohibicionista

Como ocurrié con otros marcos regulatorios internacionales, la construc-
cion de régimen de control de drogas fue posible gracias a la confluencia de
tres variables fundamentales: una causa, con la capacidad de despertar simpa-
tia y apoyo en diversas latitudes, la presencia de empresarios morales compro-
metidos con la causa y la anuencia tacita o explicita de las grandes potencias.
Como fue el caso en el ambito de la proliferacion nuclear o del régimen inter-
nacional de derechos humanos, el trabajo de empresarios morales entregados
a estas causas permite explicar el surgimiento de compromisos internacionales
que buscaron dar respuesta dichos desafios. En efecto, en las primeras déca-
das del siglo XX, nobles aspiraciones movilizaron a diversos actores publicos
y privados a actuar. Sin embargo, la apresurada edificacion del régimen de
control de drogas no podria explicarse sin tomar en consideracién el empefio
de empresarios morales estadounidenses y de Washington a favor de opciones
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prohibicionistas y del control coercitivo de las drogas. De hecho, gracias a la
alianza forjada entre estos actores y una burocracia naciente anti-narcoticos
en Washington las politicas estadunidenses de prohibicion de las drogas se
encaminaron rapidamente hacia su exitosa “globalizacion”.

Entre los factores que permiten explicar el peso relativo de Estados Uni-
dos en el proceso de construccion del régimen internacional de control de
drogas dos merecen especial atencion. Por un lado, la enorme influencia que
Harry J. Anslinger y su equipo llegaron a ejercer tanto en el &mbito interno
de las politicas antinarcéticos estadounidenses, como en la diplomacia de
Washington en la materia. En menos de lo esperado el peso de Anslinger
no solo se dejaria sentir en la naciente burocracia estadounidense abocada
al control de drogas, sino también en los trabajos que establecieron los ci-
mientos del régimen internacional regulatorio. Por otra parte, el éxito de una
diplomacia anti-narcéticos agresiva de corte unilateral en arenas multilate-
rales fue posible gracias al diestro manejo que Anslinger y Washington des-
plegaron durante momentos de crisis globales. De este modo, en los inicios
del régimen, las negociaciones de paz de 1919 ofrecieron una oportunidad
Unica para la entrada en vigor de la convencion internacional sobre el opio.
Gracias a la inclusidén de dicha convencion en los tratados de paz de Paris
su ratificacion quedd garantizada entre las potencias vencidas y con ello su
expedita ejecucion.

Aunque la rapidez de la evolucion del régimen fue sin duda sorprendente,
no se tradujo, sin embargo, en el éxito de su ejecucion. Antes de lo esperado,
las dudas acerca de la eficacia y posible viabilidad de un régimen de control
de drogas, edificado en torno a la prohibicion, se multiplicaron. Tanto en las
capitales de las grandes potencias, como en las de los paises productores y en
vias de desarrollo la criminalizacion de la produccion, distribucion y consu-
mo de estas sustancias suscit6é profundas preocupaciones. En Londres y en la
Haya surgieron las voces que advirtieron sobre el riesgo de que las politicas
prohibicionistas pudieran alentar, de manera casi automatica, la aparicion de
grandes economias y circuitos internacionales de drogas ilegales. En otras
latitudes, los riesgos de la prohibicién para la estabilidad y gobernabilidad
de los paises productores y de transito no pasaron inadvertidos (Clawson/
Lee 1998; Koonings/Krujit 1999; Bailey/Godson 2000; Arias 2006; Serrano
2000; Serrano 2007; Serrano 2012; Kenny/Serrano 2012). Tal fue el caso de
Meéxico en la segunda mitad de los treinta, o de Turquia en la primera mitad
de los setenta (Robbins 2006). El interés de ambos paises en estrategias alter-
nativas, ya sea por la via de perspectivas de salud publica y tratamiento, o la
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construccién de monopsonios, se explica en buena medida por consideracio-
nes de estabilidad y gobernabilidad. Mediante estrategias alternativas pione-
ras, tanto México como Turquia buscaron atajar la expansion de economias
ilicitas y defender de este modo la autoridad del Estado.

Hoy sabemos, sin embargo, que las dudas en torno a las ventajas de la
prohibicién y la oposicion razonada a su ejecucion, ya sea en Londres, en
Meéxico o en Ankara, no fueron suficientes para detener el impulso de la pro-
hibicion y su impacto en los acuerdos y convenciones que darian sustento al
régimen multilateral de control de drogas.

En Europa, las tensiones internacionales, las preocupaciones de seguridad
y la necesidad de mantener a Estados Unidos con un pie en el continente
llevaron a algunos paises europeos, con Gran Bretafia a la cabeza, a silenciar
sus preocupaciones en torno a la prohibicion de drogas. La ausencia de Es-
tados Unidos de la Liga de las Naciones habia reducido su participacion en
los asuntos internacionales a las negociaciones financieras y los acuerdos de
control de armamento. De ahi que el interés de Washington en un andamiaje
internacional de regulacion de drogas fuese visto como una oportunidad para
mantener a Estados Unidos involucrado en la discusion sobre los grandes
problemas internacionales. Ante la inestabilidad y la inminencia de una nue-
va guerra Gran Bretafia y a sus aliados decidieron hacer caso omiso de sus
dudas en torno a la prohibicion y dar su anuencia a la construccion de un
régimen prohibicionista. A partir de entonces, las potencias aliadas dejaron
en manos de Washington —y en ultima instancia de Anslinger— el control de
la naciente burocracia internacional de control de drogas.

Si las potencias Europeas no pudieron contener el impulso a favor de la
creacion de reglas e instituciones multilaterales para el control de los estupe-
facientes, la vulnerabilidad de los paises productores a las presiones externas
permite explicar su adhesion al régimen. En el caso especifico de los paises
productores de América Latina, el reconocimiento diplomatico se convirtid
en una carta poderosa que las grandes potencias utilizaron a su antojo para
este y otros propodsitos. Los objetivos de la diplomacia anti-narcoticos de
Washington en América Latina no sélo buscaban el apego de los paises de
la region a las nuevas normas, sino también apuntalar el régimen incipiente
de control de drogas ilicitas. El status de los paises latinoamericanos como
estados independientes y miembros de las instituciones internacionales habia
aumento su valor para la entrada en vigor de tratados y convenciones inter-
nacionales. Ello a su vez increment? el valor del reconocimiento diplomatico
como carta de negociacion para la firma y ratificacion de los instrumentos de
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control de drogas. Como era de esperarse, un numero importante de paises
latinoamericanos se convirti6 en blanco obligado de las presiones de Estados
Unidos. Venezuela, Guatemala y Honduras no tardaron en incorporarse a la
Convencién de La Haya sobre el Opio de 1912, y para 1931 casi una docena
de paises latinoamericanos —Bolivia, Chile, Costa Rica, Cuba, Guatemala,
Panama, Paraguay, Venezuela, Argentina, Nicaragua y México— habian sus-
crito la Convencion para limitar la fabricacion y reglamentar la distribucion
de drogas estupefacientes.

La inminencia y desencadenamiento de la Segunda Guerra Mundial abrio6
una nueva ventana de oportunidad para la expansién y consolidacion del
régimen internacional de drogas. Por un lado, Estados Unidos y las insti-
tuciones internacionales de control de drogas utilizaron la carta del abaste-
cimiento legal de heroina y morfina, cuya demanda estaba destinada a au-
mentar a medida que la conflagracion mundial cobrara fuerza, para afianzar
al régimen internacional de prohibiciéon de drogas. Por otro, la migracion
del edificio burocratico de control de drogas de la Liga de las Naciones a la
naciente organizacion de las Naciones Unidas supuso también su transferen-
cia definitiva a territorio estadounidense. Esta burocracia internacional, ain
en manos de Anslinger, aprovecharia el contexto de la segunda posguerra
para impulsar de nueva cuenta la agenda prohibicionista. Con el aval de la
Convencion Unica sobre Estupefacientes de 1961; la Convencion sobre Sus-
tancias Sicotrdpicas de 1971; y la Convencion contra el Trdfico llicito de
Estupefacientes y Sustancias Sicotropicas de 1988 el régimen internacional
de control de drogas expandi6 su radio de prohibicién no sélo en funcion
del nimero de sustancias reguladas, sino de las actividades que debian ser
controladas.

En el periodo comprendido entre 1945 y 1988 la expansion del radio de
accion de la prohibicion transitd tanto por la via multilateral, como por la via
bilateral. La accidén de Estados Unidos en el ambito bilateral se despleg6 a
lo largo de un continuo marcado por la presion y la coercion que incluyd en
un extremo a la cooperacion y en el otro el proceso de certificacion. En uno
y otro caso las autoridades estadounidenses se abrogaron la facultad de cali-
ficar las acciones de los paises productores en términos de las obligaciones
contraidas en los instrumentos internacionales de control de drogas.

Las presiones que acompaiiaron a la regulacion multilateral y bilateral no
solo profundizaron el alcance de las politicas prohibicionistas, sino también
el costo de su ejecucion. Los esfuerzos encaminados a atajar la produccion y
el trafico de drogas pusieron de relieve un dilema de seguridad. La dindmica
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que ha acompaiiado al despliegue de las politicas antinarcoticos de las ulti-
mas décadas apunta a una conclusion irrebatible: la emergencia/expansion
del cultivo, produccion y trafico de droga en un lugar no puede explicarse
aisladamente del descenso observado en otros lugares en el mismo periodo.
Aunque resulta ironico, es claro que el instrumento mismo que ha pretendido
derrotar a las organizaciones del narco tiende a promover tanto su diversi-
ficacion, como su mayor competitividad. El estudio del comportamiento de
las organizaciones criminales de las tltimas décadas ha aportado abundantes
pruebas de su destreza para reubicarse en otras latitudes y/o para incursionar
en nuevos sectores y comercializar nuevos “productos”. Asi pues, ante la
aparente saturacion del mercado de cocaina, tanto las organizaciones colom-
bianas como mexicanas desplegaron “estrategias agresivas de mercadotec-
nia” dirigidas a expandir de nueva cuenta las ventas de heroina en Estados
Unidos. Para ello se apoyaron en las antiguas redes de distribucion de cocai-
na y de marihuana. En el transcurso de la tltima década, las organizaciones
criminales mexicanas también consiguieron consolidar su dominio en la de-
manda repentina de drogas sintéticas en Estados Unidos.

En efecto, en la medida en que los paises productores y de transito han
buscado apuntalar su autoridad han desplazado el problema a otras latitudes
y socavado de este modo la seguridad de otros Estados. Es justamente esta
dindmica la que llevo6 a los expertos a la conclusion de que las intervenciones
en la produccion y el trafico de drogas ilicitas pueden, en el mejor de los
casos, incidir en las latitudes en las que se producen o trafican estas mercan-
cias, pero dificilmente podran afectar de manera importante la produccion
global (Comision Europea 2009; Reuter/Trautmann 2009: 20).

Igualmente preocupante ha sido el impacto de las politicas coercitivas en
la estabilidad y gobernabilidad de los paises productores y de transito. En
muchos lugares las actividades ilegales —propagadas a su vez por prohibi-
ciones cada vez mas punitivas— se convirtieron en campo de cultivo para el
surgimiento de actores mafiosos. En dichos espacios, las transacciones ilicitas
facilitaron, a su vez, la aparicion de bases alternativas de poder y de sistemas
violentos de gobernanza. El surgimiento de organizaciones mds violentas y
con incalculable capacidad de corrupcion ha desafiado de manera recurrente
la autoridad del Estado en Pert, Colombia o México. Segun algunos expertos,
una manera de dimensionar el cambio que ha sufrido el problema de la droga
en México y en la region en su conjunto en el curso de la ltima década tiene
que ver con el cambio en los ingresos generados por el comercio de la droga
(Comision Europea 2009: 43). Aunque los calculos del valor del mercado de

217

NARCOTRAFICO_110214.indb 217 @ 10/03/14 12:20 p.m.



la droga oscilan ampliamente, la mayoria de las estimaciones apuntan a una
misma conclusion: las drogas ilegales son mercancias que se vuelven “pre-
ciosas” mediante la prohibicion. En efecto, el precio de esas mercancias se
incrementa exponencialmente a medida que se desplazan a lo largo y ancho
del sistema de distribucion y de comercializacion ilegal.

Pero no s6lo la autoridad del Estado ha sido corroida por la violencia y
la vasta capacidad de corrupcion del comercio ilicito de drogas. Individuos
y sociedades, en cuyos intereses se finco la justificacion de la prohibicion,
han visto su bienestar carcomido por politicas coercitivas. A un siglo de
las Convencién del Opio de 1912 el régimen de control de drogas no ha
ofrecido una respuesta convincente al problema de la adiccion. A pesar de
los enormes recursos dedicados a las politicas de control de la oferta, lo
cierto es que los objetivos originalmente planteados por quienes tuvieron a
su cargo el disefio de los programas antinarcéticos se perfilan hoy mas lejos
que nunca. Los limites a la disponibilidad de drogas en las calles y el espe-
rado ascenso en los precios de dichas sustancias han sido cuestionados por
los crecientes volimenes de produccion y trafico a precios cada vez maés
bajos, acompafiados de una tendencia que apunta a niveles superiores de
pureza y potencia de la droga.”> De modo similar, los resultados positivos
logrados entre ciertas categorias de consumidores han sido frecuentemente
contrarrestados por desarrollos entre otros grupos de usuarios de drogas,
asi como por innovaciones en el “menu” de drogas existentes a disposicion
de los consumidores.”” Aunque los recursos financieros e institucionales
que se han invertido en el combate a las drogas, han aumentado de manera
sostenida y exponencial, los resultados no s6lo han sido discutibles, sino
catastroficos. La criminalizacion del consumo ha dado lugar a una sobre-
poblacion en las carceles de Estados Unidos y mas recientemente de buena
parte de los paises latinoamericanos. Y por si ello no bastara, la tragedia
humanitaria marcada por desapariciones, asesinatos y desplazamientos ma-
sivos por la que han atravesado y atraviesan varios paises de la region es la
huella mas palpable del costo que la sociedad ha debido pagar por un siglo
de politicas prohibicionista de control de drogas.

2En el periodo entre 1980 y 2003, el precio al menudeo por gramo puro de cocaina y heroina
cay0 de alrededor de los 600 dolares a 110 para la cocaina y unos 60-65 para la heroina. Véase
el informe de la Comision Europea (2009: 16).

%Con los afos, los cambios en las drogas “de moda” en EU —en parte promovidos por las politicas
de prohibicion- se han reflejado en una tipologia cada vez mas compleja de consumidores.
La bibliografia sobre patrones de consumo es abundante. Véanse entre otros, Stares (1996) y
MacCoun/Reuter (2001).
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El replanteamiento del marco regulatorio

Durante décadas el diagnostico del problema de las drogas colocé a la
oferta en el centro de su atencion. Sin embargo, en varias latitudes del mun-
do tanto los expertos, como los responsables de las politicas publicas termi-
naron por identificar a las estrategias represivas como la variable fundamen-
tal. En el mediano y largo plazo la adhesion al régimen no pudo ocultar una
clara tension entre la aceptacion de la norma y su operacion en la practica.
Dicha tension en el fondo oculta una paradoja mas inabordable. Es posible
que el impetu moral que empujo a ciertos actores a abogar a favor de la nor-
ma permanezca intacto. Sin embargo, los costos internos y externos que han
acompaiado a la ejecucion de esta norma fueron alimentando un consenso a
favor de la revision del régimen global de la prohibicion. En efecto, no sélo
la escalada exponencial en los costos, sino los magros resultados registrados
en la ejecucion punitiva de la prohibicion propiciaron la reconsideracion de
dicho marco regulatorio.

En un primero momento la respuesta resididé en una apuesta a favor de
“reequilibrar” la oferta y la demanda y a obligar a cooperar por igual a paises
productores y consumidores. La estrategia hemisférica contra las drogas por
la Organizacion de los Estados Americanos (OEA) de 1996 y la subsecuente
creacion del Mecanismo Multilateral de Evaluacion (MEM) ofrecieron un
ejemplo que, apoyado en la critica a las medidas represivas buscéd también
una alternativa al polémico proceso de certificacion estadunidense. Aunque
en su momento la creacion del MEM simbolizo la respuesta latinoamericana
al problema de las drogas, el viraje regional hacia un enfoque multilateral no
logré modificar de manera sustancial la 16gica subyacente a las politicas do-
minantes antinarcéticos. Pese a los llamados a reequilibrar oferta y demanda,
el énfasis en el control de la oferta permanecid practicamente intacto y lo
mismo ocurrid con los parametros que determinaban el éxito o el fracaso de
las politicas de control de las drogas (Granada 2005).

Ante el fracaso de los llamados multilaterales para replantear el régimen
internacional de drogas en funcion del “reequilibrio” de la oferta y la deman-
da de manera progresiva diversos paises optaron por la desercion. Primero
en Europa, pero también en lugares mas distantes, como Irdn y China, tradi-
cionalmente conocidos por la imposicion inflexible e incluso autoritaria de
la ley, las autoridades abandonaron la ejecucion inflexible de la prohibicion
para adoptar medidas a favor del tratamiento de las adiccion.

Si bien estos paises, en mayor o menor medida, pudieron distanciarse del
paradigma de la prohibicion, no fue este el caso de los paises latinoameri-
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canos. Aunque los gobiernos de la region, incluido el de Estados Unidos,
reconocieron que las politicas de control de la oferta adolecian de claras limi-
taciones, ello no consiguid alterar de manera fundamental el contenido de las
politicas antinarcéticos. En la préctica, las autoridades encargadas de estas
politicas siguieron apostando a favor del control de la oferta y en pardmetros
cuantitativos para discernir el éxito o fracaso de sus esfuerzos.

El fracaso de la estrategia hemisférica contra las drogas, del (MEM) y los
costos materiales, politicos y humanos de las politicas prohibicionistas lle-
varon a la creacion de la Comision Latinoamericana sobre Drogas y Demo-
cracia, dirigida por tres expresidentes, Fernando Henrique Cardoso, César
Gaviria y Ernesto Zedillo. El informe que public6 esta Comision en febrero
de 2009 declar6 de manera enérgica el fracaso de la guerra contra la droga.
El reporte de la comisién no sélo subrayd los limites y los riesgos de las
politicas represivas de control de la oferta, sino que expuso con exactitud
la forma en la que la violencia del crimen y la corrupcion generadas a su
vez por la prohibicion de las drogas habian socavando la democracia en la
region. Tras convocar a un debate publico sobre las posibles alternativas,
incluida la de considerar el consumo de drogas como una cuestion de salud
publica y no de derecho penal y respaldar abiertamente la despenalizacion
de la marihuana, la Comision Latinoamericana se transformoé en la Comision
Global de Drogas.

De manera simultanea el giro a favor del tratamiento y de la reduccion
del dafio comenz6 a ganar adeptos en varias partes del mundo, incluidos
varios estados de la Unién Americana. En parte como consecuencia de ello,
como de las preocupaciones acerca del poder de corrupcion, de extorsion
y de violencia asociados al comercio ilicito de drogas, en los tltimos afios
una serie de paises adoptaron una serie de cambios legales significativos.
Asi, mediante ajustes y reformas a la legislacion sobre posesion de drogas,
paises como Portugal, Espafia y México, intentaron reducir las sanciones pe-
nales a los consumidores de drogas. En algunos paises, estos cambios fueron
acompafiados de un discreto endurecimiento de la norma de la prohibiciéon
en lo que concierne a su aplicacion entre los vendedores de estupefacientes
(Comision Europea 2009: 51). En otros, mas concretamente en los estados de
Colorado y Washington en Estados Unidos, dan un giro mas radical a favor
de la legalizacion del consumo de la mariguana.

A la vuelta de un siglo, el éxito del régimen de prohibicion global en la
supresion del comercio ilicito de drogas ha sido abiertamente cuestionado
tanto por reportes de expertos, incluido el reporte elaborado por la OEA en
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2013, como por la practica de los estados. Sin embargo, no sélo el régimen
internacional para el control de las drogas ilicitas permanece apuntalado por
una densa estructura institucional, sino que su cuestionamiento no ha dado
aun lugar a una nueva estrategia de drogas. Méas atn la implantacién de la
norma de la prohibicion en estructuras burocraticas que han adquirido peso
tanto en el d&mbito interno, como en el plano internacional, nos lleva a su-
poner la presencia de intereses que opondran resistencia a los esfuerzos de
revision del régimen.
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EL REGIMEN INTERNACIONAL DE CONTROL DE
DROGAS: INEFICACIA Y RESISTENCIA AL CAMBIO

Jorge Chabat

Surgimiento del RICD

El Régimen Internacional de Control de Drogas (RICD) es sin duda uno
de los mas estructurados y longevos de la historia. Si bien el régimen como
tal se comenzo a construir a principios del siglo XX con la Convencion de
Shanghai de1909, que prohibia la exportacion de opio y con la Convencion
de la Haya de 1912 que controlaba la produccion de heroina y cocaina, lo
cierto es que desde mediados del siglo XVIII se dieron algunos intentos por
suprimir el consumo de opio. En 1729 el gobierno chino expidié un edicto
imperial contra la practica de fumar opio, a la cual consideraba como un
“vicio moral” y una amenaza econdmica. (McAllister 2000: 11) A finales del
siglo XVIII China expidio mas edictos que prohibian las importaciones de
opio. Sin embargo, el comercio de este narcotico prosperd durante el siglo
XIX e incluy6 a varios paises productores y consumidores. Ello provoco el
surgimiento de grupos opositores al consumo de drogas que denunciaban la
decadencia provocada por el consumo de opio en los paises occidentales.
Entre estos “empresarios morales” se encontraban los cuaqueros britanicos,
quienes en 1874 formaron la Sociedad Anglo-Oriental para la Supresion del
Comercio del Opio. (Nadelmann 1990: 503) Los esfuerzos para prohibir el
opio fueron apoyados por los misioneros estadunidenses que regresaban de
Oriente que quienes culpaban al opio de los problemas en China. (Nadel-
mann 1990 504; McAllister 2000: 21). Al incremento en el consumo de opio
en el siglo XIX se sumo6 una creciente demanda por la cocaina a fines de ese
siglo, la cual era utilizada en una amplia gana de productos farmacéuticos y
bebidas como la Coca-Cola y el vino Mariani. Ello ocasioné una creciente
preocupacion en los paises occidentales para regular el acceso a las drogas,
algunas de las cuales comenzaban a ser usadas para propositos recreaciona-
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les, lo cual era visto como algo patoldgico. No obstante, para fines del siglo
XIX, no habia un consenso sobre la mejor forma de regular el comercio y el
consumo de las drogas y en la practica el control del consumo recaia en los
médicos.

En el intento de regular las drogas se mezclaron intereses econdmicos,
politicos y morales. Asi, en 1907, India acord6 reducir en 10% sus expor-
taciones de opio y China aceptd reducir la produccioén de esa droga en la
misma proporcion. Dicho acuerdo fue supervisado por Inglaterra con un gran
éxito, lo cual generd un entusiasmo por la realizacion de acuerdos interna-
cionales para regular la producciéon y comercio de las drogas. (McAllister
2000: 24-25) En este contexto, el obispo canadiense Charles Henry Brent, un
convencido de que el consumo del opio para propésitos no medicinales era
inmoral realizé una intensa campaiia de cabildeo con el Presidente Theodore
Roosevelt para llevar a cabo una reunidn internacional que buscaria terminar
con el trafico del opio. Ello llevo a la creacion de la Comision del Opio de
Shanghai, que derivé en la Convencidn de 1909 que prohibia el trafico de esa
droga. Tres afios después, en 1912, se firmaria la Convencion de la Haya, que
constituye la primera piedra del régimen internacional de control de drogas
que ahora tenemos.

Lo que siguidé después es una serie de reuniones y acuerdos internacio-
nales en la misma linea prohibicionista marcada por las Convenciones de
Shanghai y de la Haya. Es evidente que en la orientacién de dicho régimen
la influencia de Estados Unidos fue decisiva. En este sentido, la creacion
del régimen internacional de control de drogas podria bien explicarse por el
peso del hegemon, como lo sugiere la teoria realista de la estabilidad hege-
monica. En la construccion del régimen habria que mencionar la Segunda
Convencion del Opio firmada en Viena en 1925 que restringia el trafico de
opio, cocaina, morfina y cannabis. En la linea de endurecimiento del régimen
las Convenciones de Ginebra de 1931 y 1936 pedian endurecer las penas
contra los traficantes de drogas ilicitas. Posteriormente, en 1946 se crea la
Organizacion Mundial de la Salud, que unifica las visiones sobre el tema.
No obstante, seria en la segunda mitad del Siglo XX cuando el régimen ad-
quiriria las caracteristicas que posee en la actualidad. En este sentido la Con-
vencién Unica de Estupefacientes de 1961 constituye un punto de referencia
obligado, pues en ella se establece el uso de las drogas exclusivamente para
usos médicos y se listan las sustancias prohibidas. Luego, en 1971 se celebra
en Viena la Conferencia sobre Substancias Psicotropicas que establece un
sistema de fiscalizacion internacional de substancias psicotropicas. A fines
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de siglo, en 1988, se lleva a cabo en Viena la Conferencia sobre Substan-
cias Psicotropicas que establece un sistema de fiscalizacion internacional de
substancias psicotropicas y en 1998 se celebra la Asamblea General extraor-
dinaria de la ONU sobre Drogas.

Toda esta serie de acuerdos y convenciones internacionales ha tenido su
contraparte en una larga lista de leyes e instituciones desarrolladas adentro
de los paises que forma parte de este régimen, entre las cuales destaca la Ley
Harrison aprobada en Estados Unidos en 1914 y que buscaba controlar la
venta, uso y transferencia de opio, y productos de la coca dentro de ese pais.
(King 1957: 116).

La burocracia internacional anti-drogas

Los acuerdos internacionales del RICD tuvieron una materializacién muy
rapida en la creacion de varias organizaciones desde principios del Siglo XX.
Asi, en 1921 se cred, en el marco de la Liga de las Naciones, el Comité Ase-
sor sobre el Trafico de Opio y otras Sustancias Peligrosas. Como resultado
de la Convencién de Ginebra de 1925 se creo la Junta Central Permanente
del Opio, compuesta por ocho expertos independientes que deberian entregar
anualmente estadisticas sobre produccién, manufactura, existencia y expor-
tacion de las materias primas contempladas en la Convencion. En 1928, la
Liga de las Naciones estableci6 la Junta Central Permanente para monitorear
la produccién, manufactura, almacenamiento y consumo de drogas ilicitas.
Como resultado de la Convencién de Ginebra de 1931, se creé un organo
Supervisor de Drogas para monitorear la oferta de drogas en cada pais. Des-
pués de la Segunda Guerra Mundial se cre6 en 1946, la Comision de Dro-
gas Narcoticas (CND) como d6rgano asesor del Consejo Economico y Social
de Naciones Unidas (ECOSOC). Posteriormente, en 1968, la Convencion
Unica de Drogas Narcoticas de 1961 establecio la Junta Internacional de
Fiscalizacion de Estupefacientes (JIFE) que result6 de la fusion de la Junta
Central Permanente y el 6rgano supervisor de drogas creados por la Liga de
las Naciones y que estd compuesta por 13 expertos independientes. Por su
parte, el Convenio sobre Substancias Psicotrdpicas de 1971 cre6 el Fondo
para el Control del Abuso de Drogas de Naciones Unidas para supervisar los
programas destinados a combatir la manufactura y el trafico de substancias
ilegales. En 1990 se cred el Programa de las Naciones Unidas para la Fis-
calizacion Internacional de drogas (PNUFID). En 1991 se cre6 el Programa
Internacional de Control de Drogas de Naciones Unidas (UNDCP). En 1997
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se fusionan el UNDCP con el Centro para la Prevencion Internacional del
Crimen y se crea la Oficina para el Control de Drogas y la Prevencion del
Crimen. En 2002 ésta cambia su nombre a la Oficina para las Drogas y el
Delito de Naciones Unidas (UNODC) para ayudar a los estados miembros en
la coordinacion e implementacion de la legislacion sobre control de drogas
recomendada por las convenciones de Naciones Unidas.

Ademas de esta serie de organismos creados en el marco de la Liga de las
Naciones o de la Organizacion de las Naciones Unidas, existen otras organi-
zaciones mas especificas que forman parte del RICD. En este sentido, habria
que mencionar a la Organizacion Mundial de Aduanas establecida en 1952,
inicialmente con el nombre de Consejo de Cooperacion de Aduanas. Esta
organizacion comprende 175 agencias aduanales en el mundo que controlan
el 98% del comercio mundial. A nivel regional, habria que mencionar a la
Comision Interamericana de Control de Abuso de Drogas (CICAD) estable-
cida en 1986 por la OEA. Por su parte, en Europa existe el Centro Europeo
de Monitoreo de Drogas y Adiccion a las Drogas, establecido en 1993 por
la Unién Europea. En esa region también existe el Programa de la Ruta de
la Cocaina (CORMS) financiado por la Union Europea. Otros programas de
alcance regional son: el Programa de Prevencion del Desvio de Sustancias
Precursoras de Drogas en América Latina y el Caribe (PRELAC) financiado
por la Comisién Europea, asi como SEACOP, financiado por el Programa
de la Ruta de la Cocaina de la Union Europea, para combatir el trafico de
drogas por mar y fortalecer el combate al narcotrafico en Africa Occidental.
También habria que incluir al Programa de Comunicaciéon de Aeropuertos
(AIRCOP), patrocinado por la UNODC, la Organizacion Mundial de Adua-
nas ¢ Interpol, en el que participan 17 estados de Africa, Latinoamérica y el
Caribe. Como un ejemplo de una iniciativa global contra el narcotrafico pro-
movida por la UNODC y que involucra la participacion de varios paises de
Europa y América esté la Iniciativa del Pacto de Paris destinada a combatir
el consumo y el trafico de opiaceos de Afganistan.

En América Latina habria que mencionar al Grupo de Accion Financie-
ra de Sudamérica (GAFISUD), integrado por 15 paises latinoamericanos y
del Caribe, incluido México, para combatir el lavado de dinero y el finan-
ciamiento del terrorismo, asi como la Agencia de Implementacion para el
Crimen y la Seguridad (IMPACS), creada por CARICOM para combatir el
trafico de drogas en el Caribe. Otro programa de la region es COPOLAD,
el Programa de Cooperacion entre América Latina y la Union Europea, fi-
nanciado por la propia Unién Europea, el cual busca mejorar la coherencia,
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el equilibrio y el impacto de las politicas sobre drogas. Existen también tres
programas en la region financiados por Estados Unidos que buscan combatir
el narcotrafico y mejorar la situacion de seguridad en la zona: la Iniciativa
Meérida, que incluye a México y a algunos paises centroamericanos, la Ini-
ciativa Regional de Seguridad para Centroameérica (CARSI) y la Iniciativa
de Seguridad para la Cuenca del Caribe. Asimismo, en 2012 en el marco de
la Cumbre de las Américas se cred en México el Esquema Hemisférico para
la Cooperacion Contra el Crimen Organizado.

En esta lista de organismos que conforman el RICD habria que men-
cionar a las organizaciones policiales internacionales que si bien no tie-
nen como fin Unico el combate al narcotrafico, éste forma parte importan-
te de sus actividades. En primer lugar, habria que mencionar a la Organi-
zacion Internacional de la Policia Criminal (Interpol) creada en 1923. En
el marco de Interpol se encuentra el Sistema de Informacién de la Policia
de Africa Occidental (WAPIS). Asimismo, entre las agencias policiacas
regionales se cuenta a la Oficina de la Policia Europea (Europol), creada
en 1992 por la Union Europea y la Comunidad de Policia de las Américas
(Ameripol) fundada en 2007 asi como la Comunidad Latinoamericana y
del Caribe de Inteligencia Policial (CLACIP), establecida en 2005 en el
marco de la IV Cumbre de la Comunidad Andina de Inteligencia Policial
(CAIP).

Ademas de esta larga lista de organismos y acuerdos multilaterales,
existen decenas de acuerdos bilaterales entre los paises destinados al mis-
mo propdsito: combatir la produccion y el trafico de estupefacientes, den-
tro del marco del RICD. Adicionalmente, dentro de cada estado existen
agencias policiacas destinadas totalmente o en parte al mismo propdsi-
to, las cuales absorben presupuestos importantes. Por ejemplo, la agen-
cia antidrogas estadunidense, la DEA (United States Drug Enforcement
Administration)*, con los afios, los cambios en las drogas “de moda” en
EU —en parte promovidos por las politicas de prohibicion- se han reflejado
en una tipologia cada vez mas compleja de consumidores. La bibliogra-
fia sobre patrones de consumo es abundante. Véanse entre otros, Stares
(1996) y MacCoun/Reuter (2001). tenia en 2013 un presupuesto de 2,771
millones de dolares y 11,053 empleados. Es dificil saber la cantidad de
recursos econdmicos y personal de todos los organismos internacionales
dedicados a aplicar el RICD, pero claramente estamos hablando de millo-
nes de dodlares. Tan sélo la Oficina de las Naciones Unidas para la Droga

%*<http://www.justice.gov/dea/index.shtml>
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y el Delito (UNODC) tenia para el bienio 2012-2013 un presupuesto de
576.7 millones de ddlares.”

Ineficacia del RICD

A un siglo de haberse instaurado el RICD es dificil hacer una evaluacion
contundente de su eficacia. Las cifras de las Naciones Unidas muestran in-
crementos y decrementos en la produccion de las drogas ilicitas, aunque la
tendencia final es a una estabilizacion de la produccién en los ultimos 15
aflos. El Reporte de Drogas de la ONU de 2013 sefialaba “estabilidad en el
uso de drogas tradicionales y un crecimiento alarmante de nuevas sustancias
psicoactivas”. Esta estabilizacion se da después de varias décadas de creci-
miento en el consumo y la produccion de dichas drogas. Para algunos, el he-
cho de que el mercado se hay estabilizado es en si un éxito. Heilmann (2011:
289) afirma que “se puede concluir que el sistema internacional de control
de drogas, al menos en algunas instancias, ha funcionado razonablemente
bien en cumplir con una de las principales tareas para las que fue creado, esto
es, contener el problema de la produccion ilegal, trafico y uso de sustancias
psicoactivas”. No obstante, el propio Heilmann advierte: “Contencion, no
obstante, no es lo mismo que resolver el problema completamente”. Y de
hecho, los costos en términos de violencia y corrupcién que han debido pagar
algunos estados por el crecimiento del narcotrafico en las ultimas décadas
han generado una abierta discusion sobre la viabilidad del RICD. El reporte
de la OEA de mayo de 2013 sobre las drogas en América Latina (OEA 2013)
sugiere ver a las drogas como un asunto de salud y abre la puerta para la
despenalizacion o legalizacion de la marihuana. Este documento refleja muy
bien la discusion en varios paises de la region que buscan alternativas a la
prohibicion de las drogas en la cual se basa el RICD. La legalizacion de la
marihuana para uso recreativo en el estado de Washington y el de Colorado
en 2012, asi como el uso médico legal de dicha droga en varios estados de
la Unién Americana sugieren que el consenso internacional que pudo haber
existido en algin momento sobre el enfoque prohibicionista de las drogas se
ha comenzado a debilitar.

Ante este escenario, vale la pena preguntarse por qué el RICD ha tenido
tan poca eficacia, a pesar de las decenas de organismos y acuerdos creados
en torno a sus principios.

%<http://www.unodc.org/unodc/donors/index.html ?ref=menutop> (consultado 23 de noviembre
de 2013).
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¢ Por qué el Régimen Internacional de Control de Drogas ha sido ineficaz?

Las razones del fracaso del RICD para erradicar la produccion y el trafico
de las drogas declaradas ilegales son varias. Primeramente, es un delito en el
cual hay pocas victimas. De hecho, las supuestas victimas y los victimarios
estan de acuerdo en violar la ley. En este sentido, es un delito consensual en
el cual quienes compran drogas no tienen un interés en notificar a las autori-
dades de esta actividad. (Nadelmann 1990: 512). Adicionalmente, la demanda
de drogas suele ser bastante inelastica, por lo que el supuesto de atacar la ofer-
ta para aumentar el precio de las drogas y, por ende, reducir su consumo no se
cumple. En segundo lugar, dado que el narcotrafico es un fenomeno global y
trasnacional, la actividad se muda facilmente de un pais a otro. El fenémeno
adquiere diversas caracteristicas en cada pais y su combate no tiene la misma
efectividad en todos los Estados miembros del RICD, lo cual ocasiona que
se presente el “efecto globo”: la presion en un Estado obliga a la actividad a
desplazarse a otro Estado en el cual la presion es menor. En tercer lugar, deri-
vado de lo anterior, tenemos que el régimen es instrumentado por Estados con
capacidades asimétricas para su cumplimiento. Algunos Estados tienen insti-
tuciones eficientes y resistentes a la corrupcion, en tanto que otros carecen de
ellas. Esto nos lleva al cuarto punto: el RICD tiene poca capacidad para resol-
ver las debilidades institucionales y los problemas de corrupcion que afectan
a varios Estados. En quinto lugar, en varios estados se presentan resistencias
hacia la cooperacion internacional bajo el argumento de la soberania nacio-
nal. El hecho de que el RICD hay sido histéricamente impulsado por Estados
Unidos ha sido un factor importante para explicar la resistencia al mismo por
parte de algunos Estados o de sectores de la sociedad dentro de algunos Es-
tados. Asimismo, la corrupcion que impera en algunos estados ha alimentado
la desconfianza entre algunos gobiernos en las tareas de colaboracion con
otros paises, especialmente en el intercambio de informacion de inteligencia.
(Chabat 2012). Por ultimo, otro factor que merma la efectividad del combate
al narcotrafico dentro de cada Estado son los beneficios econdmicos que esta
actividad genera, a través de la creacion de empleos y las inversiones pro-
venientes de los capitales acumulados de esta forma. Para varios gobiernos,
estos ingresos pueden ser un aliciente en tiempos de crisis econdmica.

Corrupcion: el fondo del problema

De todas las razones por las cuales el RICD no es eficaz, la més arrai-
gada y dificil de solucionar es sin duda la corrupcion. Ello se explica por-
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que el verdadero poder del narcotrafico reside en el dinero, en su capacidad
para corromper, mas que en su capacidad para generar violencia. De hecho,
en términos estrictamente militares no hay razén por la cual los Estados no
puedan derrotar al narcotrafico. Finalmente, la tecnologia la producen los
sectores legales de la sociedad, no los criminales y los Estados han tenido
en los ultimos siglos el monopolio de la violencia. No obstante, la capacidad
estatal para ejercer la violencia se ve limitada precisamente por la corrup-
cion. Incluso, es muy probable que algunas de las autoridades que suscriben
los acuerdos del RICD estén de alguna forma coludidas con el narcotrafico.
El Presidente de Colombia, Juan Manuel Santos, sugirio tal posibilidad en la
Primera Cumbre sobre Seguridad en Centroamérica, celebrada en Guatemala
en 2011, al afirmar lo siguiente: “Yo les aseguro, y perdonenme que sea tan
franco, que aqui, en esta reunioén, hay mucha gente que esta a sueldo de los
narcotraficantes y le estd informando a los narcotraficantes qué estd pasan-
do en tiempo real” (Lépez 2011). Evidentemente, esto plantea un problema
dificil de resolver para los Estados y la comunidad internacional. ;Como
enfrentar a un fendmeno criminal de la magnitud del narcotrafico si los Esta-
dos que deben hacerlo, no tienen la capacidad institucional para llevar a cabo
tal tarea, debido a que el enemigo esta en casa? De hecho, el RICD se basa
en el reconocimiento de las soberanias estatales y parte del supuesto de que
los Estados tienen la capacidad y la voluntad para cumplir con los tratados
que han firmado. Por ello, el régimen no tiene contemplados mecanismos de
intervencion dentro de los Estados.

Ahora bien, lo cierto es que la debilidad institucional y la corrupciéon no
se presenta de la misma forma ni en el mismo grado en todos los Estados,
pero dado que, como ya apuntamos, el narcotrafico es un fenémeno global
y trasnacional, basta con que algunos paises sean ineficientes en su control
para que las consecuencias afecten a todo el globo. En otras palabras, de
poco sirve que un Estado sea eficiente en la persecucion de esta actividad, si
el estado vecino no lo es. Al final, el mercado encuentra el punto mas débil
de la comunidad de Estados para llegar a su destino.

¢ Qué hacer?

Frente a este panorama, las posibilidades de mejora en el RICD son limi-
tadas. Una opcién seria desde luego modificar el régimen prohibicionista y
moverse hacia una regulacion del fenomeno que implicaria cierto grado de
legalizacion, aunque con reglas claras sobre quiénes y en qué circunstancias
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podrian tener acceso a las drogas. Ello es probable que ocurra pronto con la
marihuana. Sin embargo, es dificil pensar que algo similar va a pasar con el
resto de las drogas ilicitas. Al menos no en los proximos afios. La otra opcioén
es tratar de arreglar las fallas que presenta el régimen para hacerlo mas efi-
ciente. En este sentido, si el principal problema que se presenta en algunos
Estados es la corrupcién, la cooperacion internacional deberia centrarse en el
fortalecimiento institucional en aquellos paises que presentan problemas de
ese tipo. Desde luego, la primera tarea es hacer un diagnéstico de las capaci-
dades institucionales de cada Estado y focalizar la cooperacién en aquellos
que presentan mayores debilidades en este aspecto. Esta no es una tarea facil
ni rapida, pero no parece haber otra opcion, dentro del marco de la prohibi-
cion de las drogas, o al menos de algunas de ellas. En este sentido, uno de
los cuatro pilares de la Iniciativa Mérida en su segunda fase es precisamente
“institucionalizar la capacidad de mantener el estado de derecho’. Como
parte de este proceso, se pueden construir grupos de trabajo multinacionales
asilados de la corrupcion. En este sentido, el modelo desarrollado por Esta-
dos Unidos con algunos paises de las Unidades de Investigacién Sensibles
(Sensitive Investigative Units o SIU’s) podria ser de utilidad. Al parecer, di-
cho modelo ha resistido, hasta ahora, los embates de la corrupcion y ha sido
un instrumento eficaz para la lucha contra el narcotréfico en algunos paises
como México. (DEA 2007; Otero 2011).

Perspectivas

A pesar de que el RICD no ha sido todo lo eficaz que se pensaba cuando
se disefio, es probable que subsista durante varios afios mas, al menos para
la mayoria de las drogas que ahora son ilicitas. En el caso de la marihuana
es factible que algunos paises abandonen la prohibicion de manera expli-
cita, como ha ocurrido en los estados de Washington y Colorado en Esta-
dos Unidos y como probablemente ocurra con Uruguay, lo cual obviamente
ocasionaria un conflicto con los acuerdos internacionales firmados. En este
sentido, es factible que algunos Estados renuncien, al menos parcialmente, a
los compromisos adquiridos en los acuerdos internacionales al respecto, lo
cual llevaria a un régimen fragmentado, que se aplicaria en algunas naciones
y en otras no. Otro escenario es que algunos Estados puedan simplemente
mantener una dicotomia legal con leyes internas permitiendo la produccion

%< http://photos.state.gov/libraries/mexico/310329/28april/The_Four Pillars_ofCooperation
ESP.pdf> (consultado 28 de noviembre de 2013).
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y venta de drogas pero manteniendo al mismo tiempo los acuerdos interna-
cionales que lo prohiben. Un tercer escenario es que los Estados mantengan
sus leyes internas y sus compromisos con el RICD tal como se encuentran
ahora, pero que en la practica no cumplan con ninguno de los dos. En este
caso estariamos ante un régimen ineficaz.

En cualquiera de estos escenarios la mayoria de las instituciones inter-
nacionales creadas en torno al RICD y los acuerdos firmados subsistirian,
al menos en el caso de la mayoria de las drogas ilicitas, aunque es factible
que la cooperacion internacional se oriente cada vez mas al fortalecimiento
institucional dentro de los Estados. Ello podria volver al RICD mas eficaz
aunque probablemente a un costo muy alto en términos de recursos econémi-
cos y humanos y con eventuales incrementos en la violencia y la corrupcion,
en la medida en que las instituciones se debiliten. También es probable que
en el largo plazo, si la experiencia de la regulacion de la marihuana resulta
exitosa en varios paises, se comience a pensar en modelos similares para
otras drogas. No obstante, un cambio en este sentido enfrentaria la oposicion
de las estructuras burocraticas nacionales e internacionales que se han creado
en torno al RICD. Este puede ser un obstaculo mayusculo para una modifi-
cacion radical del régimen.
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LA MARIHUANA EN LOS ESTADOS UNIDOS Y EL
REGIMEN INTERNACIONAL DE CONTROL DE
DROGAS: ;POR QUE LO QUE VALE AFUERA NO
VALE ADENTRO?

Francisco E. Thoumi*”

INTRODUCCION

En los ultimos afios las politicas de drogas han sido cada vez mas cues-
tionadas, especialmente en América Latina y en algunos Estados de la Union
Americana. En los Estados Unidos un grupo de casi veinte Estados ha permi-
tido el uso medicinal de la marihuana, a pesar de que ni el gobierno federal ni
las convenciones de las Naciones Unidas reconocen que la marihuana tenga
usos médicos. En la eleccion de noviembre de 2012 el estado de Washing-
ton aprobd un referendo y el de Colorado una enmienda a su constitucion,
que permiten el uso recreativo de la marihuana. En América Latina desde
hace mas de un lustro la Comision Latinoamericana de Drogas y Democracia
conformada por tres expresidentes y otras personalidades de la region, y que
luego fue la base de la Comision Global de Politicas de Drogas, ha promovi-
do un debate que cuestiona las politicas de los tltimos 50 afios basadas en la
doctrina que limita el uso de las drogas psicoactivas a la medicina y la ciencia.
Desde noviembre de 2011 el Presidente Juan Manuel Santos ha expresado
repetidamente la necesidad de tener un amplio debate que permita repensar y
mejorar las politicas actuales; en la Cumbre de las Américas de abril de 2012
a instancia de los presidentes de Colombia, Guatemala y México, se le dio a la
OEA el mandato de elaborar estudios que analizaran el consumo, produccion
y trafico de drogas psicoactivas con el fin de sentar las bases para un debate
con bases cientificas y empiricas solidas, evitando las posiciones ideologicas
basadas en emociones, sentimientos e intuiciones. En mayo de 2013 la OEA
presentd el informe en respuesta al mandato en el que, sin apoyar ninguna
politica en especial, indica la necesidad de promover un debate basado en

7El autor agradece los comentarios de Marcela Anzola, Jorge Garcia-Garcia y Francisco Leal
Buitrago a versiones anteriores a este ensayo
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evidencias cientificas que permita explorar nuevas opciones de politica, in-
clusive el uso recreativo de la marihuana y un enfoque fundamental de salud
publica para tratar el consumo de todas las drogas psicoactivas.

Cualquier avance en la ruta hacia un debate que permita modificar las
politicas actuales requiere entender la racionalidad de todas las partes inte-
resadas (stakeholders). Haciendo eco de esta necesidad, este ensayo busca
responder una pregunta importante: ;jPor qué los Estados Unidos, que ha
promovido el Régimen Internacional de Control de Drogas (RICD), no lo
aplica en su pais? Con frecuencia esta pregunta se responde afirmando que o
bien, los Estados Unidos tiene una doble moral, o que el RICD es un instru-
mento de la politica imperialista de ese pais con metas econdmicas y politi-
cas. Ambas respuestas se fundamentan en paradigmas que permiten llegar a
conclusiones sin necesidad de un estudio detallado de los procesos de toma
de decision ni de las instituciones de los Estados Unidos.

La primera seccion del ensayo explora la relacion histdrica entre el RICD
y los Estados Unidos y muestra que este pais ha sido su principal promotor y
ha insistido de manera continua en que los paises Parte de las convenciones,
las cumplan estrictamente. En la siguiente seccion, para entender las contra-
dicciones entre las politicas internas y externas, se analiza la Constitucion de
los Estados Unidos y se muestra como limita los poderes del gobierno federal
y como genera graves conflictos entre el gobierno federal y los gobiernos es-
tatales. En la tercera seccion, se resaltan los enfrentamientos entre estos dos
gobiernos y para entender como se han resuelto sus conflictos, se analizan
las sentencias de la Corte Suprema relacionadas con las drogas ilegales. En
la cuarta seccion se intenta responder una pregunta clave: ;Qué tanto puede
hacer el gobierno federal para hacer cumplir el RICD y sus leyes sobre dro-
gas ilegales? En la quinta se presentan las diferencias entre las concepciones
sobre los derechos individuales en los Estados Unidos y otros paises, lo cual
permite comprender algunas caracteristicas de la sociedad estadounidense y
de su Constitucién. El trabajo termina con una corta seccién de conclusiones
que resalta las posibles consecuencias de la legalizacion del uso recreativo de
la marihuana en algunos estados de la unién americana.

El papel de los Estados Unidos en la formacion e implementacion del RICD
El RICD esta formado por las reglas que emergieron de un siglo de discu-

sion y acuerdos sobre el tema. Sus antecedentes comienzan con la Comision
de Shanghai de 1909, seguida por la Convencion sobre el Opio de La Haya
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de 1912 y otras tres convenciones en la Sociedad de Naciones durante el pe-
riodo entreguerras. Al terminar la segunda guerra mundial tres protocolos le
dieron a la ONU el mandato de administrar el RICD y avanzaron en la regu-
lacion del mercado de los opidceos. Estas fueron medidas de corto plazo que
fueron suplantadas por la Convencién Unica sobre Estupefacientes de 1961,
enmendada por el protocolo de 1972, que consolidd y remplazé la normati-
vidad internacional anterior. Esta convencion fue seguida por la Convencion
sobre Sustancias Psicotropicas de 1971 y la Convencion Contra el Trdfico
llicito de Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas de 1988.

Durante los ultimos 104 afios el gobierno de los Estados Unidos lidero la
creacion del RICD y frecuentemente ha presionado a otros paises para que
ratifiquen y cumplan estrictamente con las convenciones. Los siguientes son
algunos ejemplos, entre otros muchos posibles, que muestran casos en los
que los Estados Unidos utilizaron su influencia para promover el RICD.

Tanto en la Comision de Shanghai de 1909 como en la Conferencia de La
Haya de 1912 Alemania habia sido muy reticente a aceptar los controles que
los Estados Unidos y China querian establecer y que afectaban la gran indus-
tria farmacéutica alemana. De igual manera, Turquia y Persia eran grandes
productores de opio y querian proteger sus cultivos de amapolas. Estos tres
paises eludieron ratificar la Convencidn sobre el Opio de la Haya. Al termi-
nar la primera guerra mundial las delegaciones estadounidense y britanica
a la Conferencia de Paris decidieron que la Convencion de La Haya debia
hacer parte del Tratado de Paz de Versalles. La delegacion china insistié en
que Alemania y Austria adhirieran a la Convencion de 1912 como condicion
para firmar el tratado. Como para entrar en vigencia la Convencion debia ser
ratificada por una mayoria de paises productores de opio y sus derivados, la
adhesion de Alemania y Austria por medio del Tratado de Versalles logro ese
cometido (McAllister 2000: 36).

La Sociedad de Naciones formada después de la guerra recibié el man-
dato de supervisar y administrar la Convencion. Asi pues, “en virtud de una
resolucion de la Sociedad de Naciones del 15 de diciembre de 1920, se au-
torizo6 al recientemente creado Comité Consultivo sobre el Trafico del Opio
y otras Drogas Nocivas, denominado cominmente Comité Consultivo sobre
el Opio, a asumir las funciones estipuladas en la Convencion del Opio de La
Haya de 1912” (ONUDD, 2008: 195).

Aunque el principal promotor de la Sociedad de Naciones fue el Presi-
dente Woodrow Wilson, el congreso de los Estados Unidos no permitioé que
este pais fuera miembro de ella. Sin embargo, este pais fue muy activo en los
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programas de control de drogas de la Sociedad, y fue un actor principal en los
debates que llevaron a las convenciones de 1925, 1931 y 1936, de las cuales
solamente firmo6 la de 1931.

Ese afio Harry J. Anslinger, el legendario primer Comisionado de la Ofi-
cina Federal de Narcéticos, predecesora de la Administracion Antidrogas
(DEA), convencio al representante a la camara por el Estado de Nueva York,
Fiorello La Guardia, para que presentara una propuesta de ley que requeria
inspeccionar minuciosamente todas las importaciones provenientes de paises
productores de opio que no habian firmado y ratificado la Convencion del
Opio de La Haya. Esto indujo a Turquia a adherir a la convencion (McAllister,
2000: 108).

La razén principal por la que el gobierno de los Estados Unidos no firmo
las convenciones de 1925 y 1936 fue el rechazo de algunos paises europeos,
Persia, Turquia y la India a la posicion americana que buscaba limitar los
usos de las drogas a la medicina y la ciencia. Pero a pesar de no ser miem-
bros de la Sociedad de Naciones, los Estados Unidos le proporcionaron apo-
yo financiero, especialmente a sus 6rganos de control de drogas, aunque en
ocasiones el Secretario General de la Sociedad puso algunos obstaculos a las
metas de ese pais. Por ejemplo, después de la convencion de 1936 Anslinger
y Stuart Fuller, el Subdirector de la Oficina del Lejano Oriente del Depar-
tamento de Estado encargado de asuntos de drogas intentaron mantener el
apoyo financiero a dichos organos, pero el Secretario General rechazé la
oferta porque esta requeria usar los fondos para un destino especifico. Sin
embargo, los Estados Unidos mantuvieron la partida presupuestal para ser
utilizada mas adelante (McAllister 2000: 125).

Durante la Segunda Guerra Mundial los Estados Unidos continuaron apo-
yando las agencias del RICD y para garantizar su continuidad las transfirieron
a Nueva York, Washington D. C. y Princeton. La guerra fortaleci6 la influen-
cia de Anslinger quien prepar6 un grupo de funcionarios comprometidos con
la meta de limitar en todo el mundo los usos de las drogas psicoactivas a la
medicina y la ciencia. Anslinger actu6 como “un zar mundial de las drogas”
que decidia a que paises comprar morfina y cocaina y que paises podian im-
portar desde los Estados Unidos. Asi, presiond a los paises a adherir a la letra
de las convenciones: “en 1940 prohibi6 las exportaciones a México hasta que
las autoridades suspendieron un programa experimental de tratamiento am-
bulatorio que incluia la distribucion gratuita de morfina a adictos registrados.
Cuando Chile comenz6 a producir opio en 1942, el Comisionado embarg¢ las
exportaciones de drogas a ese pais y convencio a la Gran Bretafia para que
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hiciera lo mismo. Anslinger presion6 al gigante farmacéutico Hoffman-Roche
para que su subsidiaria argentina no vendiera medicamentos a los paises del
Eje o a sus intermediarios” (McAllister, 2000: 145).

Después de la guerra Anslinger promovi6 activamente un RICD mas res-
trictivo que limitara los usos legitimos de las drogas. El primer avance lo
logré con el Protocolo de Lake Success (Nueva York) firmado el 16 de di-
ciembre de 1946, menos de 14 meses después de la creacion de las Naciones
Unidas. Este protocolo transfiri6é a la ONU todas las funciones que la Socie-
dad de Naciones habia tenido con respecto a las drogas psicoactivas. Este fue
el primer acuerdo sobre politicas globales dentro de la ONU, antecedi6 en un
aflo a la Declaracion Universal de Derechos Humanos y fue precedido sola-
mente por acuerdos que tenian que ver con la organizacién y las finanzas de
la ONU y los derechos y estatus de sus funcionarios. La rapidez en la adop-
cion de acuerdos sobre drogas muestra que fue mas facil lograr un acuerdo
sobre este tema que sobre los demas que preocupaban a los miembros de
la ONU. En realidad, las fricciones en el tema de drogas entre paises con
regimenes comunistas, capitalistas, tribales, caudillistas y religiosos fueron
mucho menores que en otros asuntos de politica mundial.

Anslinger fue el principal promotor de una conferencia que pudiera lle-
var a una nueva convencion, lo que logré con la Convencion Unica sobre
Estupefacientes de 1961% que consolidd toda la normativa internacional
precedente y cuyo articulo 4 sobre obligaciones generales reza “las Partes
adoptaran todas las medidas legislativas y administrativas que puedan ser ne-
cesarias: ....c) Sin perjuicio de las disposiciones de la presente Convencion,
para limitar exclusivamente la produccion, la fabricacion, la exportacion, la
importacion, la distribucion, el comercio, el uso y la posesion de estupefa-
cientes a los fines médicos y cientificos.” Esto cumpli6 el objetivo de limitar
los usos de las drogas psicoactivas a la medicina y la ciencia, formulado ori-
ginalmente por el obispo Charles Brent, el lider de la delegacion americana
que presidio la Comision de Shanghai en 1909.

Desde entonces la politica internacional de los Estados Unidos ha pro-
movido un estricto cumplimiento de la letra de las convenciones en todo el
mundo. En ocasiones la diplomacia americana ha llegado hasta vetar debates
en los que se pudiera cuestionar la regla sobre los usos licitos de las drogas.
Por ejemplo, en mayo de 1994 el Banco Mundial organizé un seminario para
discutir las politicas de drogas e invit6 a un grupo de académicos y politicos

BCfr. <http://www.unodc.org/pdf/convention_1961_es.pdf > (consultado 11 de noviembre de
2013).
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que tenian posiciones diversas, y en algunos casos, opuestas. El Departamen-
to de Estado le pidi6 al Banco que retirara la invitacion a Ethan Nadelmann,
profesor de la Universidad de Princeton, y a Gustavo De Greiff, el ex Fiscal
General colombiano que abogaba por una liberalizacion del mercado de dro-
gas. Cuando el Banco rechazo la solicitud, el Departamento de Estado ame-
nazo con negarle la entrada al pais al Dr. De Greiff y devolverlo a Colombia.
El Banco cancel6 el seminario 48 horas antes de su inicio®.

Durante el periodo 2004-2006 los Estados Unidos en varias ocasiones
presionaron a la Oficina de las Naciones Unidas contra la Droga y el Delito
(ONUDD) y a la Unién Europea para que rechazaran los programas de re-
duccion de dafio que incluian el cambio de agujas y jeringas y para que eli-
minaran el uso del término “reduccion de dano”. La presion fue tal que en un
momento hubo una amenaza de cortar la contribucién americana a ONUDD
(Bewley-Taylor 2012: 111-116).

Recientemente los Estados Unidos han continuado su tradicion de presio-
nar a los paises para que cumplan estrictamente con la letra de las conven-
ciones. En 2009 Bolivia present6 una solicitud para enmendar la Convencion
Unica de 1961 con el fin de permitir la practica tradicional de mascar coca de
las comunidades indigenas. Después de los 18 meses requeridos para que los
paises Parte de la Convencion consideraran la solicitud, 17 paises, incluyen-
do a los Estados Unidos se opusieron y las Naciones Unidas rechazaron la
solicitud. Bolivia, siguiendo la letra de la Convencion, la denuncio y solicitd
volver a adherir con reservas que garantizaran la legalidad de la practica
tradicional. Después de otros 18 meses, el 10 de enero de 2013, una nueva
votacion produjo solamente 15 votos negativos, de los 63 necesarios para
vetar la nueva adhesion de Bolivia. Tres meses antes, los Estados Unidos
fueron los primeros de los 15 en oponerse. En ambos casos los Estados Uni-
dos afirmaron que su voto negativo se debid a que las politicas bolivianas
socavaban la integridad del RICD porque facilitaban la produccion de coca
para el mercado ilegal de la cocaina.

Es importante aclarar también que los Estados Unidos no han sido el
unico promotor el RICD y que este tiene un gran apoyo internacional que
incluye paises poderosos. Por ejemplo, en los dos casos citados sobre las
solicitudes de Bolivia, los miembros del G-8 votaron en bloque contra ellas.
Es notable que entre estos paises se encuentren algunos de los mas fuertes
promotores de programas de reduccion de dafio con respecto del consumo
como Alemania y la Gran Bretafia. Hoy entre los paises prohibicionistas mas

Yo conozco el incidente porque fui parte del comité organizador del seminario.

240

NARCOTRAFICO_110214.indb 240 @ 10/03/14 12:20 p.m.



duros se cuentan Rusia, Japon, Suecia, la China, y todo el mundo musulman.

Los anteriores son solamente algunos ejemplos que muestran como el es-
tricto cumplimiento de las convenciones de drogas ha sido una meta cons-
tante durante un siglo de la politica internacional de los Estados Unidos.
Pero aunque este pais haya sido la fuerza principal detras del desarrollo e
implementacioén del RICD, como se vera adelante, este no ha tenido influen-
cia sobre las politicas internas del pais.

La promocion del RICD por los Estados Unidos es explicada frecuente-
mente como resultado de sus intereses econdmicos o imperiales y muchos
autores consideran que el RICD fue impuesto a los paises suramericanos
(Arango/Child 1985: 67-79). Sin embargo, los trabajos historicos mas rigu-
rosos resaltan el peso de factores institucionales. En realidad, la promocion
del RICD por los Estados Unidos es un ejemplo del poder de grupos de pre-
sion monotematicos, para los que una politica especifica genera beneficios
morales 0 econdmicos muy altos, mientras que los costos generados por la
politica se distribuyen ampliamente pero no son muy importantes para cada
perjudicado. En estos casos, los monotematicos pueden prevalecer, aunque
sean una minoria, porque los perjuicios de los perjudicados son pequefios'™.

Por eso no hubo disenso fuerte cuando las convenciones se firmaron, pero
hoy hay perjuicios graves en paises que no los esperaban, lo que genera los
vientos de reforma.

Es dificil encontrar casos en los Estados Unidos en los que el RICD se
mencione en las discusiones internas sobre politicas de drogas. Hace cien
aflos la Convencion de la Haya de 1912 “tuvo valor como instrumento de
promocidn, es decir, como declaracion oficial de los peligros del opio y del
comercio del opio y otras drogas con fines que no fueran los médicos. Asi-
mismo, sirvid de incentivo para algunas leyes nacionales sobre la materia,
por ejemplo, la Ley Harrison que promulgaron los EE.UU. en 1914 y que
sentd las bases de la legislacion del siglo XX de ese pais en materia de es-
tupefacientes. La ausencia de legislacion en los EE.UU. en la época de la
Convencion de La Haya socavo considerablemente la capacidad internacio-
nal para insistir en su postura. Quiza por ese motivo, la delegaciéon de los
EE.UU. no pudo llegar a un acuerdo respecto de la reduccion del cultivo
de adormidera. Por consiguiente, el articulo 1 solamente obligd a las Po-
tencias contratantes a ‘fiscalizar’ la produccion de opio y no a limitarla a
usos médicos y cientificos” (ONUDD 2008: 194). En conclusion, aunque la

1®La teoria de la “logica de la accion colectiva” explica claramente estas situaciones (Olson
1971).
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Convencion de La Haya se utilizé para promover la Ley de Harrison, la razén
de trasfondo fue la necesidad de tener una legislacion nacional para tener
credibilidad en la promocidon de la politica internacional de drogas del pais.

En 1932 hubo otro caso en el que las normas internacionales fueron parte
del debate interno. Anslinger, miembro del partido republicano, utilizé el
requisito creado por la Convencion de 1931 de tener una agencia de control
de drogas para que el nuevo gobierno demdcrata no debilitara la Agencia Fe-
deral de Narcoéticos, que habia sido afectada por casos graves de corrupcion
(McAllister 2000: 107).

El gobierno federal en 1970 aprob6 el Acta de Sustancias Controladas
(ASC) como Titulo II del Acta Comprensiva de Prevencion y Control del
Abuso de Drogas. E1 ASC sienta las bases de la politica de drogas del gobier-
no federal que regula la manufactura, importacion, posesion, uso y distribu-
cion de ciertas sustancias reguladas. E1 ASC surgi6 en reaccion al aumento
en el consumo de drogas psicoactivas durante la década de los sesentas pero
originalmente no fue muy punitiva. De acuerdo con la historia clasica de las
drogas en los Estados Unidos el ASC consolidé las normas federales sobre
drogas pero fue relativamente flexible con relacion a las politicas, reflejando
en parte un grado de tolerancia hacia las drogas que prevalecié entre 1968 y
1973 (Musto 1993: 293-294).

El ASC sigui6 el modelo establecido en la Convencion Unica de 1961
y cred cinco listas de drogas sujetas a diferentes controles dependiendo del
grado de peligro que se estimaba que tenian. En documentos oficiales se hace
referencia a que el ASC cumple con las responsabilidades de los Estados
Unidos con el RICD. Por ejemplo, en la pagina web de la Administracion
de Alimentos y Drogas (USFDA)" en el parrafo 801 sobre los hallazgos y
declaraciones del Congreso se encuentran referencias a que el pais habia
firmado la Convencion sobre Sustancias Psicotropicas de 1971 y que para
ejecutarla era necesario tener leyes apropiadas. Este es un caso en el que po-
dria decirse que la normatividad internacional se utilizo para promover cam-
bios en la legislacion interna, excepto que la Convencién sobre Sustancias
Psicotropicas de 1971 fue promovida por los Estados Unidos en respuesta
al aumento en el consumo interno de dichas sustancias durante los afios se-
sentas. En otras palabras, los Estados Unidos simultdneamente avanzd en su
legislacion nacional y promovié la internacional. Ambas medidas tenian el
mismo fin: disminuir la disponibilidad de drogas dentro del pais.

10<http://www.fda.gov/regulatoryinformation/legislation/ucm148726.htm> (consultado 11 de
noviembre de 2013).
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El ASC ha ido adaptandose a los cambios en los mercados de drogas
ilicitas internacionales y dentro de los Estados Unidos y a los cambios en
tecnologia que han afectado dichos mercados. El ASC ha tenido varias en-
miendas. En 1976 para regular las nuevas maquinas e instrumentos utilizados
en medicina para tratar pacientes; en 1978 para satisfacer los requisitos de la
Convencion sobre Sustancias Psicotropicas de 1971; en 1984 para aumentar
las sentencias para reincidentes y para quienes traficaban cerca de colegios;
en 1986 para controlar las drogas analogas a las incluidas en las listas [ y II
del ASC; en 1988 para cumplir con la Convencion contra el Trafico Ilicito de
Estupefacientes y Sustancias Psicotropicas de 1988 que requeria regular un
grupo de precursores quimicos; en 1993 en respuesta al creciente trafico de
metanfetamina; y en 2008 para exigir una receta legitima para poder comprar
drogas en las farmacias por internet.

A pesar de los casos anteriores, el RICD ha sido fundamentalmente un
instrumento clave de la politica exterior de los Estados Unidos, y se ha utili-
zado para que las drogas no entren al pais. Por eso, en los debates recientes
sobre el uso medicinal de la marihuana en 18 Estados y el Distrito de Co-
lumbia y sobre el uso recreativo en los Estados de Colorado y Washington el
RICD no ha sido tema de discusion. Las referencias al RICD son escasas y
las exhortaciones a cumplirlo aun menos. Por ejemplo, en un seminario el 5
de enero de 2013 en la Brookings Institution en Washington D. C., una pro-
fesora de la Pepperdine Univesity de California recomendé que los Estados
Unidos denunciaran las convenciones “como lo hizo un pais suramericano
productor de coca” y que luego volviera a adherir con reservas. El 4 de
marzo de 2013 la Save Our Society from Drugs (S.0.S.) una organizacion
que apoya la politica prohibicionista del gobierno federal le envi6 una carta
abierta a los senadores Leahy y Grassley, sugiriéndoles una serie de pregun-
tas sobre el cumplimiento del ASC y de las Convenciones de 1961 y 1988,
que le deberian hacer al Fiscal General Eric Holder en la audiencia progra-
mada para que explicara la posicion del gobierno federal sobre las politicas
de Colorado y el Estado de Washington. La carta fue firmada por personajes
publicos incluyendo ocho exdirectores de la DEA, 3 exdirectores de la ofi-
cina de drogas de la Casa Blanca, un ex miembro de la Junta Internacional
de Fiscalizacion de Estupefacientes y representantes de 26 ONG que apoyan
las politicas actuales. Sin embargo, la resonancia de esta carta en los medios
ha sido muy poca. A pesar de estas referencias al RICD, el desconocimiento
del papel de los Estados Unidos en su generacion e implementacion y de
su uso durante un siglo como un instrumento de su politica internacional
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de drogas es enorme. No sorprende entonces que el RICD no haya sido un
factor relevante en el debate nacional.

Conflictos y limites constitucionales

No cabe duda que las medidas resultado de las votaciones en los estados
de Colorado y Washington violan la norma fundamental del RICD, que limi-
ta a la medicina y la ciencia el uso de las drogas psicoactivas incluidas en las
convenciones, inclusive la marihuana. Sin embargo, el gobierno federal bien
puede encontrar fuertes obstaculos para lograr que los Estados de la Union
cumplan con las convenciones.

La Constitucion americana busca balancear diversas metas e intereses
conflictivos, y este balance evoluciona y cambia en el tiempo a través de las
interpretaciones que la Corte Suprema hace de la Constitucion. Cuando las
politicas de drogas son objeto de examen por parte de la Corte Suprema, esta
debe decidir como lograr equilibrios entre diversos articulos de la Constitu-
cioén que aparentemente se contradicen.

La Clausula de la Supremacia. El Articulo VI, Clausula 2 de la
Constitucién dice: “La presente Constitucion, las leyes de los Estados
Unidos que en virtud de ella se aprobaren y todos los tratados celebra-
dos o que se celebraren bajo la autoridad de los Estados Unidos seran
la suprema ley del pais. Los jueces de cada estado estardn obligados
a observarla aun cuando hubiere alguna disposicion en contrario en la
Constitucién o en las leyes de cualquier estado.” Este articulo sienta
las bases de la Doctrina de la Prevalencia' de la ley federal sobre las
leyes estatales. A cualquier lego que lea esta clausula le parece claro
que los Estados deben cumplir los tratados internacionales suscritos
por el gobierno federal. Sin embargo, como frecuentemente sucede con
el derecho, las cosas no son tan simples como parecen.

Limites a los poderes del gobierno federal. La Décima Enmienda pro-
vee que “Las facultades que esta Constitucion no delegue a los Estados
Unidos, ni prohiba a los Estados, quedan reservadas respectivamente a
los Estados o al pueblo.” Es decir, los Estados soberanos que confor-
man la Unidén le han cedido al gobierno federal algunos poderes “enu-
merados”. Estos son limitados y no pueden ser excedidos por el gobier-
no federal. Por eso, las decisiones de la Corte Suprema con respecto a

1024 Preemption”.
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conflictos entre los Estados y el gobierno federal deben estar basadas
en dichos poderes y con frecuencia apelan a, por ejemplo, la “clausula
de comercio” (Articulo I, Seccion 8, Clausula 3 de la Constitucion) que
reza: “El Congreso tendra facultad para reglamentar el comercio con
naciones extranjeras, asi como entre los estados y con las tribus indias”.

Libertad de religion y de expresion. La Primera enmienda de la
Constitucion afirma: “El Congreso no aprobara ninguna ley con res-
pecto al establecimiento de religiéon alguna, o que prohiba el libre ejer-
cicio de la misma o que coarte la libertad de palabra o de prensa; o el
derecho del pueblo a reunirse pacificamente y a solicitar del Gobierno
la reparacion de agravios.” De acuerdo con esta enmienda el lego con-
cluiria que el uso de drogas psicoactivas en ceremonias religiosas esta
protegido por la Constitucion. En efecto, esta fue la razén por la cual
durante la prohibicion al alcohol (1920-1933) el uso ceremonial del
alcohol y la produccion para ese fin fueron permitidos. Asi, tanto los
cristianos como los judios pudieron celebrar sus ritos sin restricciones.

La aplicacion de las politicas de control de drogas enfrenta otros obsta-
culos constitucionales, ademas de los que surgen de los conflictos entre los
poderes del gobierno federal y de los gobiernos estatales, porque la Consti-
tucién limita muchas de las posibles acciones de la policia y otros 6rganos
del estado encargados del cumplimiento de la ley. La Cuarta Enmienda a la
Constitucién impone restricciones a la aplicacion de las politicas de drogas:
“No se violara el derecho del pueblo a la seguridad de sus personas, hogares,
documentos y pertenencias, contra registros y allanamientos irrazonables, y
no se expedird ningin mandamiento, sino a virtud de causa probable, apo-
yado por juramento o promesa, y que describa en detalle el lugar que ha de
ser allanado, y las personas o cosas que han de ser detenidas o incautadas.”
La pregunta que surge de la cuarta enmienda es simple: ;qué métodos puede
usar el gobierno para hacer cumplir sus politicas de drogas?

La Clausula de la Supremacia y la Primera y Décima Enmiendas gene-
ran un grado importante de ambigliedad legal con respecto a la produccion,
comercio y consumo de drogas psicoactivas porque requieren que los go-
biernos federal y estatales cumplan con el RICD, pero no definen la linea
que separa los poderes del gobierno federal de los de los estados e imponen
fuertes restricciones a la capacidad del gobierno federal para hacer que los
Estados cumplan con dicho régimen y con las politicas federales. La Cuarta
Enmienda prevé restricciones a la fiscalizacion por parte del Estado y como
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se vera mas adelante, restringe lo que el Estado puede hacer para controlar la
produccidn, trafico y consumo de drogas.

El nucleo de los asuntos de politica nacional de drogas y las sentencias de
la corte suprema

A) El enfrentamiento entre los estados y el gobierno federal

El problema de la politica de drogas radica en establecer qué poderes tiene
el gobierno federal para hacer prevalecer el ASC y la Clausula de Supremacia.
Sin embargo, la solucion a este problema no es clara porque depende de la in-
terpretacion que las cortes den a las leyes y a la Constitucion. Varios trabajos
recientes (Garvey 2012; Mikos 2012; Taylor 2013) estudian las medidas sobre
marihuana medicinal adoptadas por 18 estados mas el Distrito de Columbia y
la legalizacion del uso recreativo de marihuana en los estados de Colorado y
Washington. Bajo la Clausula de la Supremacia, las leyes federales general-
mente prevalecen sobre las estatales. Sin embargo, en el caso de la marihuana
y de las drogas controladas en el ASC las cortes no han interpretado de esa
manera la relacion entre las normas federales y estatales y han considerado
que cuando el congreso aprobd el ASC no pretendi6 suplantar todas las leyes
estatales relativas a las sustancias controladas. Las cortes han considerado
esta relacion dentro de un contexto de dos entes soberanos, cada cual con
su propia legislacion sobre drogas y con sistemas independientes para hacer
cumplirlas. Por eso, algunas conductas prohibidas por uno de los soberanos
pueden no ser prohibidas por el otro. Por eso, las leyes estatales y federales
sobre la marihuana pueden ser inconsistentes, lo que hace que algunas con-
ductas sean ilegales dentro del d&mbito federal pero no dentro del estatal y
viceversa (Garvey 2012; Mikos 2012).

Para entender como se han resueltos estas ambigiiedades e inconsistencias
es necesario analizar las sentencias de la Corte Suprema.

B) Las sentencias sobre drogas de la corte suprema.

En la década del 2000 hubo dos sentencias importantes sobre drogas que
ilustran la forma en la que la Corte Suprema ha enfrentado los conflictos
entre la Constitucion y el ACS. Estas sentencias fueron la del 2005 Gonzales
v. Raich sobre marihuana medicinal en California y la del 2006 Gonzales v.
O Centro Espirita Beneficiente Uniao do Vegetal sobre ayahuasca (yagé) en
Nuevo México.

246

NARCOTRAFICO_110214.indb 246 @ 10/03/14 12:20 p.m.



La decision del 2005 sobre marihuana medicinal es muy reveladora. Angel
Raich y Diane Monson demandaron al gobierno federal después de que agen-
tes de la DEA confiscaran y destruyeran 6 plantas de marihuana que cultiva-
ban para uso personal de Raich por recomendacion de su médico, lo cual era
consistente con la ley californiana de la marihuana medicinal. El argumento
de la demanda fue que la “prohibicion categérica” de la ASC aplicada a la
manufactura y posesion intraestatal de marihuana excedia los poderes del
Congreso bajo la Clausula de Comercio, pero la Corte Suprema en una de-
cision de 6 votos contra 3, afirmo6 de manera clara que la prohibicion federal
estaba dentro de la autoridad constitucional del Congreso (Garvey, 2012).
El argumento de la Corte se bas6 en que, aunque la cantidad de marihuana
era muy pequefia, la jurisprudencia precedente habia establecido firmemen-
te los poderes del Congreso para regular actividades puramente locales que
“hicieran parte de la clase de actividades que tienen un efecto importante
sobre el comercio interestatal”. Por eso, dejar la marihuana cultivada para
autoconsumo por fuera del control federal tendria efectos importantes sobre
el mercado nacional de marihuana. Sin embargo, la Corte no decidi6 en este
caso si la Clausula de Comercio hacia que las leyes federales prevalecieran
sobre cualquier posesion y uso de marihuana dentro de un estado.

A pesar de la decision de la Corte, el disenso expresado por la Magistrada
Sandra Day O’Connor, la primera mujer miembro de la Corte Suprema, con-
servadora nominada por Ronald Reagan, es muy revelador:

“Este caso ejemplifica el papel de los Estados como laboratorios. Los
poderes policiales basicos de los Estados siempre han incluido la au-
toridad para definir la ley criminal y proteger la salud, seguridad y
bienestar de sus ciudadanos. California en ejercicio de esos poderes,
primero en las urnas y luego por codificacion legislativa, llegd a su
propia conclusion con respecto de la dificil y sensitiva pregunta si la
marihuana deberia estar disponible para aliviar dolores y sufrimien-
tos severos. La Corte al sancionar hoy una aplicacion del Acta de
Sustancias Controladas, acaba ese experimento, sin tener prueba algu-
na de que el cultivo personal, la posesion y el uso de la marihuana para
fines medicinales, aunque esto se viera como una actividad economica,
tienen un efecto sustancial sobre el comercio interestatal.”

Esta opinion es sugestiva de lo que la Corte podria juzgar en los casos de
Colorado y del Estado de Washington.
En el 2006 la Corte Suprema dictd una sentencia en el caso de la ayahuasca
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(yagé), una planta amazonica utilizada en algunos ritos religiosos. La ayahuas-
ca contiene dimetiltriptamina (DMT), un alucindgeno incluido en la lista I
de la Convencion de 1971 y en la lista I del ASC. La decision fue en el caso
Gonzales v. O Centro Espirita Beneficiente Uniao do Vegetal, una religion con
unos 30.000 adherentes en Brasil y con presencia en algunos lugares de los
Estados Unidos. Esta religion cree que beber te de ayahuasca les ayuda a com-
prender a Dios y el proposito de la vida, por lo que lo utiliza en sus ceremonias
religiosas (Bayer, 2006).

Después de que inspectores de aduana confiscaran un envio y amenazaran
enjuiciar a los miembros del grupo acusandolos de violar leyes federales, el
grupo alegd que sus practicas religiosas estaban protegidas por el Acta de
Restauracion de las Libertades Religiosas (Religious Freedom Restoration
Act) y habia ganado la demanda en la Corte de Distrito y en el Tribunal de
Apelaciones del Décimo Circuito. El Departamento de Justicia de la admi-
nistracion Bush apel6 la decision ante la Corte Suprema.

De acuerdo con el Acta de Restauracion de las Libertades Religiosas,
aprobada por el Congreso en parte para proteger el uso del peyote en la Igle-
sia Nativa Americana (Native American Church), el gobierno debe demostrar
que tiene un “interés estatal superior”(Compelling Interest) para restringir la
libertad religiosa y debe usar los “métodos menos restrictivos” posibles para
satisfacer dicho interés. De acuerdo con el Presidente de la Corte Suprema el
gobierno no pas6 la prueba requerida y la Corte votd unanimemente a favor
del grupo religioso (Bayer 2006).

En febrero y marzo de 2013 la Corte Suprema emitié dos sentencias que
muestran las limitaciones constitucionales que enfrenta la policia para hacer
cumplir las politicas de drogas. El caso de Florida v. Jardines es el mas in-
teresante: En 2006 la policia recibi6 una pista anénima sobre la presencia de
marihuana en una casa con jardin. Un oficial de la policia fue a la vivienda
acompafiado de un perro entrenado en encontrar drogas ilegales. El oficial
con el perro atravesaron el jardin para llegar a la puerta de la casa y alli el
perro se sent6 indicando que habia olido alguna droga. El policia entonces
obtuvo la orden de allanamiento con la que entrd a la casa y encontr6é 179
plantas equivalentes a mas de 25 libras de marihuana, cuyo valor se estimd
en USD700.000. El ocupante de la casa, Joelis Jardines, fue capturado tra-
tando de escapar.

El voto de la Corte Suprema fue 5-4 en favor de Jardines y declaré in-
constitucional la accion de la policia porque la participacion del perro fue
un registro y allanamiento irrazonable, debido a que no habia causa probable
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sino una mera sospecha sin evidencia. La Corte concluy6 que si el policia
hubiera olido la marihuana la solicitud de la orden de allanamiento habria
sido obtenida legalmente, pero la nariz del perro equivalia a un instrumento
que violaba la privacidad de la vivienda de Jardines. En este caso la nariz del
perro se considerd semejante a utilizar binoculares para espiar dentro de la
casa, lo cual viola el derecho a la privacidad. Segtn la Corte, “todo individuo
tiene el derecho de retirarse a su hogar y permanecer en ¢l libre de cualquier
intrusion del gobierno”. Otro punto interesante de esta decision fue la com-
posicion de los votantes a favor y en contra. Los votos de inconstitucionali-
dad fueron de 2 derechistas y 3 izquierdistas de la Corte, lo cual es inusual en
una Corte bastante polarizada. Postdata: Joelis Jardines actualmente esta en
la céarcel purgando una sentencia por otros delitos.

En el otro caso, Harris v. Florida, un policia pard un camion en carretera
y su perro indic erradamente que habia drogas. Sin embargo, al registrar el
contenido del camidn se encontraron precursores quimicos legales utilizados
en la produccion de anfetaminas. En este caso, a pesar del error del perro, la
Corte unanimemente considerd constitucional la accién porque estimd que
habia habido causa probable.

Hay otras jurisprudencias de la Corte Suprema que también influyen so-
bre la capacidad del gobierno federal para hacer cumplir tratados internacio-
nales. En 1957 en el caso Reid v. Covert la Corte decidio que la Constitucion
prevalece sobre los tratados internacionales ratificados por el senado. En este
caso un tribunal militar de los Estados Unidos en la Gran Bretafia encontro a
la Sra. Covert culpable de haber asesinado a su esposo. El Sr. Covert era un
militar estadounidense. Cuando se cometio el crimen, habia un acuerdo entre
los dos paises que le daba a las cortes militares de los Estados Unidos juris-
diccion exclusiva sobre los crimenes cometidos en la Gran Bretana por los
militares estadounidenses y sus familias. La Corte concluyé que los ciuda-
danos americanos tenian derecho a la proteccion proporcionada por la Carta
de Derechos aunque estuvieran en el extranjero. En este caso, la Sra. Covert
tenia la proteccion de la Quinta Enmienda a no incriminarse y de la Sexta
Enmienda a un juicio que siguiera el debido proceso. La Corte concluy6 que
la sentencia era inconstitucional.

El argumento implicito en la sentencia de la Corte Suprema fue que el
gobierno federal era un agente y que el principal eran los Estados y el Pueblo.
En el caso de la Gran Bretana la situacion era semejante. Los tratados inter-
nacionales son acuerdos entre agentes y estos no pueden exceder los poderes
que los principales les han dado a los agentes. Por eso, para que un tratado
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prevalezca, seria necesario reformar la Constitucion'®.

Estas decisiones reflejan que las politicas de drogas en los Estados Unidos
son fundamentalmente un asunto interno. Las decisiones de la Corte Suprema
no hacen referencia alguna al RICD. Lo mismo ocurre con las discusiones
posteriores a las votaciones en Colorado y el Estado de Washington en las cua-
les el RICD o los compromisos internacionales del pais casi nunca se mencio-
nan. Las obligaciones adquiridas internacionalmente por los Estados Unidos
en el mejor de los casos son una pequeiia nota de pie de pagina en la discusion.

¢ Que tanto puede hacer el gobierno federal?

Garcia (2013: 6) resume las diferentes clases de acuerdos internacionales
y las formas en las que se aplican en el pais: los tratados de ejecucion inme-
diata “tienen fuerza de ley sin necesidad de una accién posterior del con-
greso. Las estipulaciones de los tratados que no son de ejecucion inmediata
requieren legislacion que le proporcione a las agencias de los Estados Unidos
la autoridad legal para desarrollar las funciones y obligaciones contempladas
en los acuerdos o para que las partes privadas puedan hacerlas cumplir por
medio de las cortes”. Los acuerdos de ejecucion inmediata tienen un estatus
similar al de los estatutos federales: son superiores a las leyes estatales pero
inferiores a la Constitucion. Pero los tratados o acuerdos ejecutivos que no
son de ejecucion inmediata tienen un estatus limitado y su aplicacion esta
determinada por la legislacion y reglamentos que los regulan.

Esta situacidn genera varias preguntas importantes sobre la constituciona-
lidad de las acciones de las tres ramas del gobierno federal con respecto a la
marihuana. Primero: ;Tiene el Congreso poder para prohibir la produccion,
posesion y distribucion de marihuana? Segundo, ;qué tanto puede el gobier-
no federal ordenar a los estados la adopcion de leyes semejantes a las fede-
rales o que hagan cumplir la prohibicion federal? Tercero, ;pueden las leyes
federales suplantar los esfuerzos de los estados para regular la marihuana? Y
cuarto, ;hasta qué punto el Departamento de Justicia esta obligado a hacer
cumplir la prohibiciéon? (Garvey 2012).

Las respuestas a todas estas preguntas son ambiguas. Las fricciones entre
el gobierno federal y los gobiernos estatales han sido una constante en la
historia del pais y la linea divisoria entre los poderes de cada uno ha sido

1%Este es un argumento utilizado por los Estados Unidos para no aceptar que la Corte
Internacional de Justicia juzgue a los militares estadounidenses por crimenes cometidos en el
extranjero.
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continuamente cuestionada y alterada por las cortes. La respuesta a la pri-
mera pregunta es simple: en algunos casos si y en otros no. Por ejemplo,
si la produccion, posesion o distribucion de marihuana tienen efectos sobre
el comercio interestatal, la respuesta es positiva. En otros casos como dic-
tamino la Corte en el caso de Florida v. Jardines la respuesta es negativa.
Las dos siguientes preguntas se centran en el conflicto entre la Clausula de
la Soberania y la Décima Enmienda. Por eso, muchos de los debates sobre
politicas tienen que ver con quien tiene el poder de formular e implementar
las politicas del gobierno federal en los estados. La ambigiiedad inherente
al sistema hace que muchas de las decisiones de las cortes, incluyendo las
de la Corte Suprema, sean impredecibles y puedan cambiar con el correr del
tiempo, porque dependen de las opiniones de los magistrados del momento,
mas que del mismo sistema'™.

En el caso de la marihuana el Departamento de Justicia argument6 que de
acuerdo con la Clausula de la Supremacia, el cultivo de marihuana para auto-
consumo medicinal es ilegal independientemente de las leyes estatales, o sea
que las leyes federales prevalecen sobre las estatales. Sin embargo, la Corte
no resolvio el conflicto que permite que las leyes estatales que contradigan a
las federales y vice versa.

Como la Décima Enmienda se centra en los “poderes enumerados” trans-
feridos por los estados al gobierno federal, su interpretacion define la linea
que separa los poderes del gobierno federal de los de los estados. Inicialmen-
te la Corte Suprema interpretd que la enmienda establecia algunas funciones
centrales de los estados que quedaban fuera de la autoridad del gobierno
federal, pero con el tiempo la opinién de la Corte evoluciond y ha sido mas
restrictiva con el fin de proteger a los estados en contra de los esfuerzos del
gobierno federal de aumentar sus funciones a costa de las de los estados
(Garvey 2012). Por eso, las Cortes han argumentado que los estados no tie-
nen obligacion de hacer cumplir muchas leyes federales, inclusive las de la
marihuana.

De acuerdo con las cortes, para que las leyes federales sobre marihuana
prevalezcan sobre las estatales es necesario probar que el ASC esté en “con-
flicto positivo” con las leyes estatales. Para que ese sea el caso, se requie-
re demostrar que las leyes estatales hacen que sea “fisicamente imposible”
cumplir con las leyes federales, o que la ley estatal es un obstaculo para

1%Por eso también, las nominaciones a la Corte Suprema, cuyos nombramientos son de por
vida, se han convertido en un instrumento utilizado por todos los presidentes para promover sus
agendas de politica mas alla de sus periodos presidenciales.
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lograr y ejecutar todos los propdsitos y objetivos del Congreso al aprobar
su ley (Garvey 2012). En el caso de Colorado y el Estado de Washington las
cortes deberan decidir si uno o ambos requisitos se cumplen. La decision de
la Corte Suprema en este caso es impredecible teniendo en cuenta su tenden-
cia durante las ultimas décadas a fortalecer los derechos de los estados.

Mikos (2012: 9-10) resalta algunos de los obstaculos que enfrenta el go-
bierno federal para imponer sus leyes sobre marihuana. Primero, la Corte
Suprema no ha logrado resolver claramente el asunto de la prevalencia de las
leyes federales. Es decir, la Corte no ha definido la linea que separa clara-
mente los poderes “enumerados” de los “no enumerados”. Segundo, la Corte
Suprema y el Congreso no han fortalecido la capacidad del gobierno federal
para hacer cumplir leyes relacionadas con la marihuana.

La Corte Suprema nunca ha concluido que el Congreso tiene poder para
evitar que los estados permitan comportamientos privados, aunque estén
prohibidos por leyes del Congreso. Ademas, el Congreso le ha dejado a los
estados el campo de la regulacion de las drogas. En la misma forma en que el
Congreso no puede ordenarle a los estados que criminalicen comportamien-
tos, tampoco puede ordenarles que mantengan o establezcan prohibiciones.
Ademas, los agentes estatales encargados de hacer cumplir las leyes no tie-
nen obligacién de colaborar con el gobierno federal en sus esfuerzos para
hacer cumplir sus leyes. El Congreso puede exhortar a los estados para que
cumplan las leyes federales, pero no pueden forzarlos a que lo hagan (Mikos
2012: 11-21).

Curiosamente, si algin estado implementara un monopolio estatal para
producir marihuana y distribuirla controladamente a los usuarios y adictos,
como Uruguay estd proponiendo, si le daria pie a la legislacion federal para
que esta prevaleciera sobre la estatal porque estaria en “conflicto positivo”
con el ASC (Mikos 2012: 16).

La respuesta a la pregunta sobre la obligacion del gobierno federal de
hacer cumplir las leyes sobre la marihuana es también ambigua. Todo orga-
nismo encargado de hacer cumplir la ley enfrenta dos restricciones: primero,
los recursos son siempre limitados lo que obliga a establecer prioridades para
asignarlos. Segundo, debe proceder de acuerdo con la ley. Las restriccio-
nes financieras obligan a todas las agencias a escoger qué crimenes atacar,
cuales prevenir, qué criminales enjuiciar, en qué areas geograficas concen-
trar sus actividades, etc. Las agencias también deben respetar normas sobre
discriminacién, uso de fuerza, procedimientos para obtener evidencia, etc.
Las restricciones financieras y el apego a las leyes implican algin grado de
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impunidad porque no es posible atacar a todas las acciones criminales. Estas
restricciones han llevado a formular y aplicar la doctrina de la “discreciona-
lidad fiscalizadora” que le da al Departamento de Justicia una amplia laxitud
con respecto de sus esfuerzos para hacer cumplir las leyes federales. Por
eso, aunque la produccion, comercio, y consumo de marihuana son ilegales
a nivel federal, el Departamento de Justicia no esta obligado a hacer cumplir
dichas leyes en estados cuyas leyes estén en conflicto con las estatales. La
decision de como, donde y cuando tratar de hacer cumplir las leyes federales
sobre la marihuana es un asunto de politica del gobierno federal.

Todo lo anterior lleva a concluir que el gobierno federal tiene poco poder
para forzar a los estados a cumplir con las leyes que prohiben el uso recreati-
vo de la marihuana. Ademas, otros elementos reducen ese poder. La realidad
politica actual actia en detrimento de dicho poder. Los conflictos entre las
leyes estatales y federales sobre la marihuana tienden a hacer mas laxos los
comportamientos sobre su uso. Los problemas econdmicos y fiscales del pais
han reforzado la desconfianza que muchos ciudadanos tienen del gobierno
federal; el uso bastante comun de la marihuana también ha hecho que se haya
perdido el estigma que tenia en el pasado.

El asunto de los derechos individuales presenta otro obstaculo al gobier-
no federal. En el pasado varios casos en los que la ley federal prevalecio
sobre las leyes estatales tenian que ver con la defensa de derechos civicos
enfrentados a leyes estatales discriminatorias. Esto fue lo que ocurri6 en los
aflos sesenta cuando el gobierno federal obligd a los Estados a eliminar la
segregacion racial en la educacion y vivienda y los obstaculos al voto de las
minorias raciales. Hoy la situacion es inversa: el movimiento promotor del
uso recreativo de la marihuana argumenta que es un derecho personal, lo que
implica que el gobierno federal esté restringiendo derechos.

Una leccion sobre los Estados Unidos

El estudio de las decisiones de la Corte Suprema y las limitaciones del
gobierno federal dejan algunas lecciones sobre los Estados Unidos, que la
gran mayoria de los extranjeros y posiblemente muchos estadounidenses, tal
vez no han captado. Todos los humanos afirmamos ser racionales, pero cual-
quier muestreo muestra que las contradicciones entre nosotros son enormes.
La psicologia moderna (Haidt 2012; Kahneman 2012) demuestra claramen-
te, basdndose en estudios empiricos, que la razén estd al servicio de las
intuiciones y de las emociones y por eso, muchas veces individuos hones-
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tos, educados y rigurosos en sus analisis llegan a conclusiones y soluciones
diferentes cuando se enfrentan al mismo problema. Una de las diferencias
mas grandes, si no la mayor, entre la forma en que piensa un estadounidense
y un latinoamericano se encuentra en las concepciones diferentes de los
derechos. La cultura estadounidense es profundamente individuo-céntrica
mientras que la mayoria de las demas culturas, aunque el individualismo
pueda ser fuerte, son mucho mas socio-céntricas. En los Estados Unidos
los intereses del individuo como ente aislado prevalecen sobre los sociales,
mientras que en las culturas socio-céntricas el individuo es parte de algo
mas grande que si mismo y su papel en la sociedad, al menos en teoria, exige
responsabilidades y cumplimiento de deberes'.

Esta diferencia genera otra muy grande con respecto al concepto de de-
rechos. Cuando en los Estados Unidos se habla de derechos, fundamental-
mente la gente se refiere a la Carta de Derechos o sea a las primeras diez
enmiendas de la Constitucion. Estas definen una serie de libertades que el
Estado debe garantizar. Esta Carta impone limites al Estado para que no se
entrometa en la vida de las personas. Por eso, la Carta de Derechos le da al
individuo la libertad de expresion y religion, de portar armas, de no auto
incriminarse, a la privacidad, etc. El Estado tampoco puede negar derechos
que el pueblo mismo haya aprobado. En realidad esta es una lista de “dere-
chos negativos” sobre lo que el Estado no debe hacer. A su vez, la Carta de
Derechos no establece responsabilidades que los ciudadanos deban cumplir,
por ejemplo, financiar al Estado o contribuir a la educacion de la juventud, a
la salud de los ancianos, etc. De hecho, formalmente la Carta no da derecho
al voto, la salud, la vivienda, la educacion, y otros “derechos positivos” que
el individuo podria exigir al Estado.

En América Latina y otros sistemas como los europeos, al hablar de dere-
chos se va mucho mas allé de las libertades porque requieren que el estado
garantice esos derechos positivos. En otras palabras, mientras en otros siste-
mas el estado y la ciudadania deben trabajar juntos para lograr el bienestar
social, en los Estados Unidos el estado debe mantenerse al margen y dejar
que la gente libremente actue, siempre y cuando no haga dafio directo a
otras personas.

Esta diferencia de perspectiva con respecto a los derechos hace que den-
tro de la vision estadounidense se busque limitar el papel del Estado, mien-

1%Concedo que en la América Latina Colombia es posiblemente el pais mas individuo-céntrico
de todos. Ademas, la modernizacion y la globalizacion han debilitado los controles sociales y
aunque las constituciones requieran deberes, en la realidad muchos rechazan los deberes hacia
el estado aunque mantienen sus deberes hacia la familia y personas cercanas.
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tras que desde la latinoamericana se busque tener un estado mucho mas
intrusivo. Es interesante notar como expertos estadounidenses recomiendan
fortalecer los Estados latinoamericanos, pero tienden a ser muy poco criti-
cos del suyo. Contrariamente a lo que se cree, el gobierno federal de los Es-
tados Unidos es bastante débil. Sin duda es muy fuerte en lo que concierne
a la defensa y el manejo macroecondmico, pero es muy débil con respecto
a muchas otras actividades en las que cada estado tiene mucha autonomia.
Para muchas cosas es como si los estados fueran paises distintos, cada cual
con sus normas sobre educacion, salud, organizacién gremial, policia, im-
puestos a las empresas, reglamentos profesionales, legislacion criminal, etc.
Tanto es asi, que hay comportamientos que son criminales en algunos esta-
dos pero no en otros.

Un corolario de la diferencia anterior es la profunda desconfianza del
Estado en los Estados Unidos, la que genera grupos politicos poderosos que
buscan limitar el campo de accion del Estado. El Tea Party que ha surgido
en los tltimos afios es una expresion de estos sentimientos. En América
Latina también hay muchos criticos de las acciones del Estado, pero gene-
ralmente lo que buscan no es que el Estado haga menos cosas, sino que las
haga bien y que proteja a la ciudadania. Mientras que muchos latinoameri-
canos buscan mas Estado, muchos estadounidenses buscan menos Estado.

Estas diferencias en las perspectivas sobre los papeles del Estado en la
sociedad crean grandes obstaculos para el dialogo sobre drogas psicoactivas
porque lo que dice cada cual no es lo que sus interlocutores entienden.

En este ensayo se ha tratado de mostrar algunas caracteristicas funda-
mentales de los Estados Unidos y la légica que las soporta. Es claro que
la mayoria de los latinoamericanos estan en desacuerdo con esa logica y
que no solamente puedan considerarla falsa, sino también como un pretexto
para explotar a la region. Sin embargo, si lo que se busca es entender a una
sociedad, es necesario comprender sus paradigmas aunque no se compartan.
Es obvio que los Estados Unidos son mucho més importantes para América
Latina, que América Latina para los Estados Unidos. Esta asimetria de po-
der implica que no estudiar y entender profundamente a los Estados Unidos
es mucho mas grave para América Latina que para los Estados Unidos no
entender a la América Latina.
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CONCLUSIONES

Las reformas de las politicas de marihuana en los estados de Colorado
y Washington presentan un gran desafio al gobierno federal. Ambas refor-
mas fueron aprobadas por mayorias significativas y en el caso de Colorado
por una enmienda a la constitucion de ese estado. Actualmente el pais tiene
grandes problemas econémicos y grandes desafios de politica y las drogas
psicoactivas no han sido un tema prioritario en las agendas de politica de los
estados o del gobierno federal. Tampoco fueron un tema de debate en las dos
ultimas elecciones presidenciales.

Como se menciond, la Décima Enmienda establece que “las facultades
que esta Constitucion no delegue a los Estados Unidos, ni prohiba a los esta-
dos, quedan reservadas a los estados respectivamente o al pueblo”. Como la
reforma en Colorado fue el resultado de una enmienda a la constitucion del
estado impuesta por “el pueblo” que le niega al gobierno federal los poderes
para controlar la marihuana dentro del estado, la decision del gobierno fede-
ral para empezar un largo proceso legal en contra de Colorado con el fin de
revocar la enmienda pareceria poco probable.

Los grandes déficits fiscales de los gobiernos estatales y del federal son
otro factor que limita la accién de ambos gobiernos. Por un lado, los déficits
limitan la capacidad el gobierno federal para dedicar recursos para hacer
cumplir el ASC en estados donde la marihuana sea legal. Por otro lado, son
un incentivo para que otros estados sigan el ejemplo de Colorado y del Esta-
do de Washington porque la marihuana legal generaria una fuente de recur-
sos al fisco y disminuiria los gastos en policia, el sector judicial y las carceles
requeridos actualmente por la legislacion. Problemas semejantes durante la
Gran Depresion fueron un factor importante en la revocatoria de la Enmien-
da Decimoctava (la prohibicion al alcohol). Por tal razon, la Gran Recesion
podria contribuir a liberalizar el trato a la marihuana.

Todo lo anterior indica que el gobierno federal probablemente buscara
actuar con un perfil muy bajo con respecto a las nuevas politicas de Colorado
y del Estado de Washington, y que al menos por ahora, tratara de pasar des-
apercibido haciéndose el de la vista gorda.

Adicionalmente, es importante tener en cuenta que muchos americanos
tienen sentimientos muy negativos hacia las Naciones Unidas basados en
el temor atdvico a un “gobierno mundial” que usurpe y socave sus liberta-
des. Por eso, el cumplimiento con el RICD no es ni ha sido un argumento
popular dentro del pais. Y por esta misma razon el pais no fue miembro
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de la Sociedad de Naciones, a pesar de que su principal promotor fuera el
Presidente Woodrow Wilson. E1 RICD no ha sido un instrumento de poli-
tica interna de los Estados Unidos pero si ha sido un instrumento muy ttil
para su politica exterior. Precisamente por eso, las politicas de los estados
de Colorado y Washington tienen consecuencias muy importantes en el
ambito internacional, aunque sus residentes no lo hayan pensado asi, las
medidas que han tomado con respecto a la marihuana tienen grandes re-
percusiones sobre las politicas internacionales de drogas de su pais. Para
empezar, dichas medidas socavan el RICD mucho mas que la denuncia de
la Convencién Unica de 1961 hecha por Bolivia seguida por su adhesion
con reservas, lo cual sigue la letra de la convencion, mientras que las politi-
cas de Colorado y del Estado de Washington simplemente la violan. Esto es
particularmente grave puesto que como se menciono, los Estados Unidos
han sido el principal promotor del RICD y un financiador importante de los
organos de politicas de drogas de las Naciones Unidas. De hecho, las con-
venciones de drogas siempre han sido identificadas con los Estados Unidos
porque este pais fue su principal disefiador.

El gobierno federal puede argumentar que legalmente esta cumpliendo con
las Naciones Unidas porque el Articulo Treinta y Seis de la Convencion Unica
de 1961 requiere que cada pais cumpla con la convencion “sujeto a sus limi-
taciones constitucionales” y que no tiene poderes para forzar a los estados a
cumplir con ella'. Este argumento puede tener alguna validez legal pero po-
liticamente es insostenible. De hecho recuerda el viejo aserto latinoamericano
sobre las leyes y edictos emitidos por el gobierno espafiol y que afectaban a
los colonos en América Latina: “obedezco pero no cumplo”. No hay duda de
que las nuevas politicas de drogas de los estados de Colorado y Washington
son un fuerte incentivo para que paises al sur del Rio Grande y del Caribe
disminuyan sus esfuerzos de luchar contra las drogas ilegales. Esto va a ser
especialmente cierto en el caso de la marihuana y el lavado de dinero y acti-
vos: “;si hay estadounidenses haciendo dinero legalmente vendiendo drogas a
los adictos, por qué nosotros no podemos hacer lo mismo?”” Frases como esta
seran acogidas mas facilmente en toda la region. De cualquier forma, las me-
didas de Colorado y el Estado de Washington contribuyen sustancialmente a
desacreditar la “guerra contra las drogas” y abren la posibilidad de contemplar
otras estrategias para manejar las drogas psicoactivas adictivas.

1%Efectivamente en los pasillos de la ONU en Viena he escuchado varias veces: jninguno de
los 50 estados ni el Distrito de Columbia han firmado las convenciones, por lo que no podemos
negociar con ellos para que las cumplan!
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(EL FIN DEL MULTILATERALISMO EN LA POLITICA
DE DROGAS? COMO Y POR QUE SE ROMPIO EL
TABU

Juan Carlos Garzéon Vergara

El debate sobre la politica de drogas se ha instalado como uno de los
temas centrales en las relaciones internacionales de los paises de América
Latina. El cuestionamiento sobre la estrategia vigente - basada en el prohibi-
cionismo establecido en las convenciones — ha llegado a ambitos multilate-
rales, abriendo la discusion sobre sus resultados y las alternativas posibles.
La denominada “guerra contra las drogas™ ha perdido fuerza retdrica, aunque
las ideologias y motivaciones que le dieron vida siguen ejerciendo una fuerte
influencia en la region.

Si bien los paises del hemisferio han aceptado abrir el debate sobre la
politica de drogas, aun se esta lejos de la posibilidad de alcanzar un con-
senso sobre la necesidad de cambiar el paradigma actual. La mayoria de los
paises de América Latina se inclinan por apoyar el status quo y varios de los
paises que han promovido la discusion contintian siguiendo las respuestas
tradicionales. La retorica ha sido la regla — como suele suceder en el ambito
del multilateralismo; aunque, para ser justos, es demasiado pronto para pedir
resultados concretos a un proceso que hasta ahora comienza.

En un ambiente cargado de resistencias, inercias y prejuicios jpor qué los
paises aceptaron abrir el debate? ;Como explicar que América Latina esta
a la vanguardia del debate, mientras que la mayoria de los paises contintian
defendiendo el status quo? ;Qué explica que el prohibicionismo este siendo
cuestionado? ;Qué se puede esperar del proceso actual? Encontrar respuestas
a estas preguntas requiere analizar las condiciones en las cuales el debate
surgid y la manera como la discusion sobre la politica de drogas gano espacio
en el contexto internacional.

Este documento sostiene que hay dos factores principales que ayudaron
a romper el tabl: los cambios en el contexto internacional y una estrategia
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eficiente basada en el minilateralismo - circunstancial. Por supuesto que la
falta de resultados —lo que cominmente se denomina como el “fracaso”—
ha tenido una fuerte influencia. Sin embargo, sin una serie de condiciones
propicias en el &mbito internacional y el papel activos de actores claves que
han logrado movilizar el debate, el argumento del “fracaso” no hubiera sido
suficiente.

Bajo este marco, este texto no pretende analizar la actual politica de dro-
ga, ni evaluar si ha arrojado o no los resultados esperados. En cambio, este
documento busca explorar, desde el ambito de las relaciones internacionales,
porqué y como gano6 fuerza el debate. La pregunta central es ;Qué permitid
romper el tabu?

El debate sobre las drogas en clave de geopolitica

Los cambios de politica en el contexto internacional no tienen una sola
explicacion. Generalmente la emergencia de una nueva politica o la altera-
cion de un consenso, tienen tras de si una multiplicidad de causas. Obvia-
mente no todos lo factores tienen el mismo peso; hay motivaciones y hechos
que terminan siendo mas importantes que otros. En el caso del debate sobre
la politica de drogas, suele citarse el “fracaso” como la principal explicacion
del cuestionamiento al enfoque prohibicionista. De acuerdo a esta perspec-
tiva, la falta de resultados, asi como los efectos colaterales de su aplicacion,
derivaron en cuestionamientos al status quo, los cuales escalaron al &mbito
internacional.

Pero el fracaso —y solo el fracaso— no suele ser una razén suficiente para
cambiar las politicas en el ambito internacional. En la mayoria de los casos,
las burocracias multilaterales suelen carecer de mecanismos de auto-evalua-
cion, son reacias a las criticas y terminan siendo esclavas de sus propias
agendas. La inercia de las politicas y de las agencias cuyo mandato es darles
cumplimiento, suelen cerrar las puertas a una reflexion sobre sus resultados.
Las reformas en este sentido son la excepcion antes que la regla (Paoli/Gre-
enfield/Reuter 2012).

De hecho, la palabra “fracaso” no suele ser un término comun en las de-
claraciones multilaterales, a pesar de las notables dificultades y obstaculos
que ha enfrentado el sistema internacional para dar respuesta a los desafios
globales mas importantes. La politica de drogas no es la excepcion; de ma-
nera reiterada se ha omitido el término “fracaso” de los documentos oficiales
y las declaraciones conjuntas —a pesar de que algunos paises han insistido en
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su inclusion.— Por lo anterior, si bien el “fracaso” es un argumento central,
es solo una parte de la historia de por qué el debate sobre las drogas logrd
instalarse en el &mbito multilateral.

No hay que olvidar que la lucha contra el narcotrafico ha marcado la pauta
de las relaciones entre los Estados Unidos y los paises de la region, teniendo
un papel determinante en la politica exterior. Desde la década de los sesenta,
la politica prohibicionista se instal6 en las agendas nacionales y regionales,
impulsada por la inyeccion de recursos por parte de Estados Unidos y el uso
de estrategias de diplomacia coercitiva. El objetivo: la aplicacion de politi-
cas represivas contra cada uno de los eslabones de la cadena, en lo que se
denominé “la guerra contra las drogas”. La premisa detrds de esta estrategia
era que impactando la oferta el consumo disminuiria, haciendo la droga mas
costosa y menos accesible.

Bajo esta Optica, el cuestionamiento a esta politica y el reclamo de un
debate abierto, estd intimamente ligado a los cambios de la relacién entre
Estados Unidos y los paises del hemisferio. Por esta razén, entender como y
porque se rompio el tabu de que la politicas antidrogas no podian ser cues-
tionadas o modificadas, requiere identificar qué cambios se dieron en las
relaciones internacionales, para que los paises de la region alzaran su voz y
los Estados Unidos aceptara participar en el debate.

Desde esta perspectiva, el debate sobre la politica de drogas requiere ser
contextualizado en clave geopolitica, haciendo una reflexion sobre la pérdi-
da de influencia de los Estados Unidos en la region, asi como los mayores
niveles de autonomia de los paises América Latina. Lo anterior, en términos
relativos, es decir, comparando lo que sucede hoy con lo que ocurria hace
dos o tres décadas.

Bajo las condiciones actuales el multilateralismo en la politica de drogas
—tal como lo conociamos— es inviable. Esto no quiere decir que los Estados
Unidos no tenga atin un poder preponderante en la region o que haya perdi-
do su capacidad de impulsar la adopcién de politicas afines a sus intereses.
Como veremos, este pais sigue siendo el mayor cooperante en seguridad y
su influencia en el &mbito militar continta siendo preponderante. Sin embar-
go, esta influencia se ejerce ahora en otros términos, condicionada por las
dindmicas internas que impactan la manera como Estados Unidos ejercer su
poder en el ambito regional y global.
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Estados Unidos: cambios internos y (lenta) erosion del enfoque
prohibicionista

En el ambito interno, el “bloqueo institucional” que aqueja el sistema po-
litico estadounidense, ha tenido impactos en la politica exterior. El1 Congre-
so, el espacio habitual para debatir y definir los temas internacionales, ha
estado envuelto en disputas partidarias que hacen dificil llegar a consensos y
concertar agendas. La politica contra las drogas no ha sido la excepcion; la
falta de liderazgo y también de interés ha relegado este tema a un segundo o
tercer nivel. Es dificil identificar un senador o un representante a la Camara
que tenga la bandera de la politica de drogas. Lo anterior, en un contexto en
el cual América Latina no encabeza las prioridades de la politica exterior
estadounidense, mas enfocada en las guerras de Irak y Afganistan, la relacion
con Iran y la situacién de inestabilidad de los paises Arabes.

En el plano interno la crisis econdomica y la recesion ha capturado por
un largo tiempo la agenda politica, mientras que las discusion sobre la
politica exterior ha girado en torno a escandalos mediaticos (las filtracio-
nes de Wikileaks y las revelaciones del espionaje realizado por National
Security Agency), situaciones de crisis (especialmente en los paises Arabes) y
la ambivalente relacion con Rusia y China (econdmicamente necesaria pero
politicamente inestable). El énfasis para América Latina ha sido econdémico,
aunque la perspectiva de “cuidar el patio trasero” — especialmente en lo que
tiene que ver con los paises de Centroamérica — sigue teniendo vigencia, con
una fuerte afluencia en los estamentos militares.

Estados Unidos contintia siendo el mayor cooperante en seguridad para
América Latina. Segun el Informe de Desarrollo Humano para América La-
tina del PNUD 2013 “Seguridad Ciudadana con Rostro Humano”, entre 2000
y 2013, el valor acumulado de asistencia a las fuerzas de seguridad de la
region ascendié a US$15,000 millones (PNUD 2013). No obstante, es im-
portante mencionar que la asistencia hacia las fuerzas militares y policiales
de la mayoria de los paises ha venido descendiendo desde 2010, con bajas
notables en el caso de México y Colombia. En medio de la crisis fiscal, pa-
rece que atras quedaron los planes de construccion de bases importantes o la
construccion de nuevos paquetes masivos de asistencia (Isacson et al. 2013).

Mientras tanto, en el plano interno la agenda de despenalizacion de la
marihuana ha ganado espacio de manera acelerarda. En 2012 por primera vez
los votantes de dos Estados — Washington y Colorado — aprobaron iniciativas
populares que legalizan la posesion y el consumo recreacional, asi como la
produccion y el comercio de cannabis. Ademads, en 16 Estados estd permitido

263

NARCOTRAFICO_110214.indb 263 @ 10/03/14 12:20 p.m.



el uso de la marihuana para fines medicinales — en varios de ellos también
se esta discutiendo el consumo recreacional. Estos cambios coinciden con el
aumento del apoyo a la legalizacion de la marihuana, el cual por primera vez
supera el 50% de los encuestados. De acuerdo a una encuesta realizada por
Pew Research Centre las posturas favorables a esta opcion han subido en 11
puntos desde 2010, llegando al 52% — en 1969 solo el 12% estaba a favor
(Pew Research Center 2013).

La reciente Estrategia Nacional para el Control de las Drogas (2012) de
Estados Unidos, contempla acciones especificas para la reforma de la poli-
tica de drogas en este pais, con un mayor balance entre el enfoque de salud
publica y la seguridad. La estrategia enfatiza en el enfoque preventivo a nivel
de la comunidad y el tratamiento de adicciones en el sistema de salud publica
— contrario a las politicas de encarcelamiento masivo de consumidores.

Destacan en este sentido las declaraciones del Fiscal General, Eric Holder
(agosto 2013), en las cuales el funcionario ordena a los fiscales que cambien
la forma de procesar los delitos relacionados con las drogas, no exigiendo
penas minimas obligatorias por delitos menores de narcotrafico. En EUA de
los 2,2 millones de personas encarceladas, mas de la mitad lo esta por delitos
relacionados con drogas, de acuerdo con el Censo de 2010 (The Sentencing
Project 2013). En medio de la crisis fiscal, reducir el nimero de personas en
las prisiones resulta una prioridad y un cambio de enfoque en la aplicacion
de las leyes de drogas aparece como una alternativa real para disminuir los
costos.

(Como estos cambios internos y externos impactan en el debate actual de
la politica de drogas? La Junta Internacional de Fiscalizacion de Estupefa-
cientes (JIFE), el 6rgano encargado de promover y vigilar la aplicacion de los
gobierno de los tratados internacionales de fiscalizacion de drogas, manifes-
t6 al Departamento de Estado su preocupacion por que el uso recreacional de
la marihuana contraviene lo dispuesto en la Convencion Unica de 1961 sobre
Estupefacientes, adoptada por 186 paises, incluyendo a EE.UU. Para decirlo
mas claro, con la legalizacion de la posesion y el consumo recreacional, Esta-
dos Unidos de América — segtin la JIFE — estaria violando las convenciones.

Mas alla de que EE.UU. puede argumentar que en un sistema federal, el
gobierno central no puede imponer la adopcion de los compromisos conte-
nidos en la convencion a los Estados, lo cierto es que de facto lo ocurrido en
Washington y en Colorado, debilita la posicion de Estados Unidos como uno
de los principales defensores del enfoque prohibicionista. De hecho, después
de la aprobacion del uso recreacional via referendo, algunos mandatarios de
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América Latina alzaron su voz, reclamando lo que para ellos es una actitud
contradictoria. El presidente de Colombia, Juan Manuel Santos afirmé que
mientras al campesino cultivador se le condena, al norteamericano se le per-
mite fumar marihuana libremente. “Y ahi es donde uno va al Cauca, y hay
un campesino cultivando la marihuana, y le digo: ‘usted esta cometiendo un
ilicito. Erradique o se va para la carcel’, y alld el gringo en Colorado me-
tiéndose su bareta, tranquilo. Eso es una contradiccion realmente de fondo”,
indico Santos (Infobae 2012).

En suma, las condiciones internas y externas de Estados Unidos, han
debilitado su posicion como garante y gestor de la politica prohibicionis-
ta, abriendo una oportunidad para la apertura de un didlogo que considere
otras opciones. Es relevante reconocer ademas que bajo la administracion
del presidente Barak Obama, ha habido un cambio de enfoque en la politica
interna que ha comenzado a irradiar en la agenda externa —al menos en el
plano discursivo—.

Si bien, se contintia rechazando la legalizacion — bajo cualquiera de sus
formas -, la “guerra contra las drogas” parece un término proscrito y se pre-
fiere una posicion catalogada como “intermedia” en lugar de la prohibicién.
Siguiendo las declaraciones del secretario adjunto para Asuntos Antinarco-
ticos Internacional del Departamento de Estado de EE.UU, William Brown-
field, si bien no defienden una prohibicién absoluta, tampoco considera la
legalizacion. Para el funcionario estadounidense la solucion se encuentra en
un punto medio entre ambas posturas.

Ameérica Latina: entre la esquizofrenia, la inercia y el pragmatismo

Teniendo en cuenta los cambios internos y externos en EE.UU ;Cuales
son los factores que han permitido que el debate sobre la politica de drogas
haya emergido en la regién? La primera explicacion que se podria poner
a prueba es el reclamo de mayores niveles de autonomia por parte de los
gobiernos de América Latina y la emergencia de gobiernos que se declaran
abiertamente contrarios a la influencia de Estados Unidos. Si bien esta es una
dindmica que ha favorecido el cuestionamiento sobre la “guerra contra las
drogas” dificilmente puede aceptarse como un factor determinante.

De hecho los paises que han promovido la discusion en el ambito multi-
lateral, dentro de los cuales destacan Colombia y Guatemala, no se encuen-
tran dentro del bloque “anti-imperialista”. Por otra parte, buena parte de los
paises que defienden el enfoque prohibicionista hacen parte de la “Alianza
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Bolivariana para los Pueblos de Nuestra América” (ALBA), contrarios a la
influencia de EE.UU en la region. Bajo este marco, la ruptura del taba no
parece ser un acto de rebeldia.

Detras de la discusion sobre la politica de drogas y el cambio de tono por
parte de EE.UU podria encontrarse la intencién de desnarcotizar la agenda,
para poner mas énfasis en la dimension econdmica. México y algunos de
sus vecinos en Centroamérica estan dispuestos a bajar el perfil de los temas
de seguridad para centrar su atencion en el crecimiento, el empleo y el tu-
rismo. Después de todo, las malas noticias espantan a los inversionistas y
a los visitantes. En un intento por diferenciarse de su predecesor, el nuevo
presidente de México, Enrique Pefia Nieto, se ha propuesto no solo ordenar
la cooperacion bilateral con Estados Unidos — exigiendo que todas las agen-
cias canalicen su asistencia a través de una “Onica puerta” -, sino orientar la
agenda hacia el crecimiento econdmico. La visita de mediados de mayo de
2013 del presidente Obama a América Central también mostré un cambio de
180 grados, pasando de un discurso centrado fuertemente en la seguridad a
un didlogo en las prioridades para el desarrollo de la region (Muggha/Szabo/
Garzén 2013).

En esta misma linea es relevante destacar el giro de la administracion del
presidente Santos en Colombia, que pasé de la “Seguridad Democratica” —
del mandatario Alvaro Uribe — a la “Prosperidad Democratica”, enfatizando
el crecimiento y el desarrollo econémico, por encima de la seguridad. Uno
de los puntos de partida es que dado los avances en el campo de la seguri-
dad, habia llegado el momento de pensar en la prosperidad. En el marco de
esta nueva agenda, no es un hecho menor que el énfasis en la relacion con
EE.UU. haya estado puesto en la aprobacion del Tratado de Libre Comercio
(TLC), y mucho menos en la seguridad.

La estrategia de bajarle al volumen al tema de la seguridad ha contribuido
a abrir el espacio al debate sobre la politica de drogas, aunque en la practica
los indicadores y la percepcion de los ciudadanos muestran que la region con-
tinua enfrentando altos niveles de homicidio y de delito (PNUD 2013). Bajo
este marco, la percepcion sobre el fracaso, asi como la falta de resultados en
el ambito de la seguridad, han movilizado a la opinién publica en el reclamo
de enfoques mas eficientes y menos perjudiciales. Esta situacion es notable en
el caso de México, donde reiteradamente se citan las mas de 50mil muertes
violentas durante el gobierno de Felipe Calderon, para exigir un cambio de es-
trategia para enfrentar al narcotrafico. Sin duda el “fracaso” ha tomado fuerza
como argumento y los hechos y evidencias han contribuido a darle significado.
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Otro factor que hay que destacar es el papel que han tenido las organi-
zaciones de la sociedad civil, asi como la posicion asumida por algunos ex
presidentes y ex funcionarios de alto rango. Es necesario reconocer que el
debate sobre la politica de drogas emerge de las posturas criticas, de exper-
tos, académicos, y mas recientes lideres politicos, que han cuestionado la
efectividad de la estrategia represiva y han sefialado sus efectos negativos. El
informe presentado en 2009 por la Comision Latinoamericana sobre Politica
de Drogas y Democracia (2009), conformada por los ex presidentes Fernan-
do Henrique Cardoso (Brasil), Cesar Gaviria (Colombia) y Ernesto Zedillo
(México), constituye un hito en este sentido. Los contenidos de este informe
y la postura asumida por los ex presidentes han permeado las discusiones
sobre la politica de drogas en la region.

En medio de esta combinacion de factores e influencias, es también ne-
cesario reconocer una genuina divisiéon en los mandatarios del continente
respecto a como asumir y responder al problema de las drogas. Destaca el re-
tiro de Bolivia de la Convencion de Viena de 1961 y su posterior readmision
para permitir el mascado de coca en este pais (enero de 2013), asi como el
proyecto de regulacion de la marihuana impulsado por el Ejecutivo, aproba-
do en la Cémara Baja y actualmente en discusion en el Senado (noviembre
de 2013). Por otra parte, mas de una decena de paises de América Latina ha
optado por despenalizar el consumo, adoptando el esquema de dosis minimas
aceptables para diferentes tipos de drogas. Estos cambios se han dado de
manera simultdnea, y en muchos casos de manera independiente, al debate
sobre las drogas. Lo anterior ha dado lugar a una desconexion — una suerte de
esquizofrenia — entre las politicas internas y la politica exterior.

Mientras que en Estados Unidos los cambios en la politica interna vienen
presionando la agenda externa (de adentro hacia fuera), en América Latina el
debate se ha dado en el plano internacional, sin cambios en la legislacion o
una nueva orientacion sobre como enfrentar el problema de las drogas. Los
Mandatarios de la region se enfrentan ain a una opinion contraria a la legali-
zacion de las drogas y que ve con desconfianza un cambio de paradigma. De
acuerdo a la encuesta realizada por Latinobarometro en 2011, el 72,5% de
los latinoamericanos rechazan esta opcion — aunque es importante mencionar
que la pregunta no hace diferenciaciones en el tipo de drogas; la hipotesis es
que en el caso de la marihuana la resistencia seria menor. En la mayoria de
los paises el debate aun no ha penetrado el plano interno y la inercia de la
politica drogas, especialmente al interior de las instituciones de drogas suele
aplacar los intentos de discusion.
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Los caminos diferenciados y el minilateralismo: “Qué cada uno se las
arregle como pueda”.

En el hemisferio occidental el multilateralismo prohibicionista parece
erosionarse por las vias de hecho, lo cual no significa que se haya desapa-
recido o que aun conserve la capacidad suficiente para censurar los intentos
de experimentacion con nuevos enfoques. En el concierto global, el régimen
internacional de fiscalizacion de las drogas cuenta con influyentes y mayori-
tarios defensores, cuya resistencia aleja la posibilidad de reformas concretas.
Bajo este marco, la construccioén de consensos que posibiliten algunos cam-
bios parece aun una posibilidad remota.

En América Latina, esta situacion sirve a la vez como explicacion y excu-
sa para no reformar la politica actual. Al mismo tiempo que algunos gobier-
nos exigen la adopciéon de un enfoque diferente para responder al problema
de las droga, sus voceros sostienen que ningin cambio podria darse sin llegar
a acuerdos con los demads paises. El multilateralismo entonces aparece como
una camisa de fuerza que impide a los paises responder a los desafios que
enfrentan de manera diferenciada. Esta es justamente una de las criticas que
se hacen al régimen internacional de las drogas, que plantea una respuesta
uniforme a dindmicas nacionales que se expresan con facetas e intensidades
distintas en los paises.

La Organizacion de Estados Americanos (OEA), respondiendo al man-
dato dado por los presidentes de la region en la Cumbre de las Américas
realizada en Colombia en junio de 2012, elabor¢ el informe “El problema
de las Drogas en las Américas” (OEA 2013), el cual incluye una serie de
escenarios en el cual se discuten los caminos posibles. Por primera vez, una
organizacion multilateral analiza criticamente la politica regional de drogas y
considera nuevos enfoques. Una de las principales conclusiones del informe
es que “El problema de las drogas admite tratamientos distintos en cada una
sus fases y en los paises en los cuales ellas tienen lugar”. Ademas, el docu-
mento enfatiza que para enfrentar este desafio se “...requiere de un enfoque
multiple, de gran flexibilidad, de comprension de las realidades diferentes
y, por sobre todo, del convencimiento de que, para ser exitosos, debemos
mantener la unidad en la diversidad”.

Uno de los escenarios planeados por la OEA justamente se denomina
“Caminos” y describe una region en la cual diferentes paises deciden expe-
rimentar nuevos enfoques, bajo la premisa de que las leyes prohibicionistas
y sus efectos no deseados han agravado los problemas relacionados con
el narcotrafico. Esta situacion crea tension entre los reformistas y aquellos
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decididos a mantener el status quo. El multilateralismo pierde cohesion y un
conjunto de paises impulsan cambios en el régimen internacional de drogas.
En medio del desorden, la regla a seguir es “que cada uno se las arregle
como pueda”.

Este escenario, mas que una descripcion sobre uno de los caminos posi-
bles, aparece en el momento actual como una suerte de profecia cumplida.
Ante la pérdida de fuerza del liderazgo ejercido en la ultimas décadas por
Estados Unidos, la incertidumbre sobre qué tanto se podra avanzar en el
escenario internacional, el decrecimiento en los recursos provenientes de la
cooperacion y una situacion agobiante en términos de seguridad, cada pais ha
ido asumiendo sus propias maneras de enfrentar el problema. Bajo este mar-
co, si bien se acepta abrir el debate los desacuerdos contintian siendo la regla.
Las declaraciones formales contrastan con la inercia del régimen actual y las
dificultades para impulsar los cambios.

En este contexto, el minilateralismo ha surgido como una alternativa. Este
concepto fue acuiado por Moisés Naim, en el articulo publicado es la revista
Foreign Policy “Multilateralism: The magic number to get real international
action”. En este escrito Naim hace un llamado a “olvidar el intento de po-
ner de acuerdo a los casi 200 paises del planeta” y, en lugar de ellos, aflada
que “se deberia juntar en una mesa al minimo niimero de paises necesarios
para conseguir el maximo impacto en la solucion de un problema particular”
(Naim 2009).

Bajo el minilateralismo, agrupaciones de paises logran moverse mas ra-
pido y mas lejos que si lo hicieran siguiendo los mecanismos y rutas de ac-
cion de los organismos multilaterales (Rodrigo Calvo 2011). De acuerdo con
Cook y Shearer, en determinados contextos, los paises pueden llegar a con-
formar camarillas politicas dentro de grupos mayores y, potencialmente un
nucleo alrededor del cual se pueden ir ganando apoyos (Cook/Shearer 2009).
Esto es justamente lo que ha sucedido con la politica de drogas: pequefios
grupos de paises han logrado movilizar el debate en el plano hemisférico e
incluso han conseguido algunos logros en las Naciones Unidas.

Por ejemplo en octubre de 2012, los gobiernos de Colombia, Guatema-
la y México entregaron al Secretario General de la ONU una Declaracion
conjunta en la que llaman a los Estados miembros de la ONU a evaluar los
alcances y limitaciones de la politica vigente de combate a las drogas. En
la misiva los mandatarios llaman a una “...profunda reflexion que analice
todas las opciones disponibles, incluyendo medidas regulatorias o de marca-
do, a fin de establecer un nuevo paradigma que impida el flujo de recursos
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hacia las organizaciones criminales”. Finalmente, la declaracion insta a una
conferencia internacional que permita tomar las decisiones necesarias. En
respuesta a esa demanda el Secretario General de Naciones Unidas convoco
a una Sesion Especial de la Asamblea General de la Naciones Unidas sobre
Drogas (UNGASS) para el afio 2016.

Otro caso se encuentra en la Cumbre de las Américas de 2012, donde Co-
lombia, secundada por Guatemala, puso el tema de las drogas sobre la mesa,
consiguiendo que a la OEA se le diera un mandato para profundizar en el
analisis y proponer alternativas —lo que permitié mantener el debate vigen-
te—. Ademas también se puede traer a colacion la 43 Asamblea General de la
OEA en Antigua (Guatemala) en junio de 2013, donde por primera vez, por
iniciativa del pais anfitrion, el tema del problema de las drogas ocup6 el lu-
gar central en un encuentro hemisférico; el titulo del encuentro fue “Por una
politica integral frente al problema mundial de las drogas en Las Américas”.

Detras de cada uno de estos hechos se encuentra un reducido numero de
paises que logran ponerse de acuerdo para impulsar iniciativas puntuales,
aprovechando el debilitamiento de Estados Unidos en su rol de garante del
prohibicionismo, el clima de opinién que persistentemente sefiala el fracaso
de la politica de drogas, asi como el impulso —al menos discursivo— de ciertos
Mandatarios que exigen el cambio. Bajo este contexto, lo mas radicales estan
dispuesto a abrir la discusion para no levantar olas, a los moderados parece
darles igual y los paises mas activos entienden que hay que aprovechar el
momento y las condiciones actuales.

La cuestion es que, tal como lo sefialan Cook y Shearer (2009), el mini-
lateralismo no puede reemplazar al multilateralismo oficial ya que, algunos
problemas internacionales requieren de normas legales, aceptadas por todos
los paises. Siguiendo esta linea se llega de nuevo a un punto esencial ;Qué
hacer con las convenciones? ;Cémo cambiar el régimen internacional actual?
Formalmente las convenciones siguen vigentes y el sistema de fiscalizacion
seguira seflalando los incumplimientos; en la practica el multilateralismo
prohibicionista se desdibuja poco a poco en la region. Por tanto, el problema
no es de forma sino de fondo. Las bases sobre las cuales se han asentado las
politicas de drogas se han ido vaciando de contenido y la apuesta parece ser
que cada uno se las arregle como pueda.
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DEL COMBATE A LAS DROGAS A SU REGULACION:
RETOS Y POSIBILIDADES DE LA ACCION ESTATAL,
LA COOPERACION REGIONAL Y LA COORDINA-
CION INTERNACIONAL

Giinther Maihold

Parece que América Latina se ha convertido en el protagonista cuando se trata
de los problemas del manejo de los temas del narcotrafico, ya sea en cuanto
al diseflo y la implementacion de las politicas del combate a las drogas, en el
contexto del paradigma prohibicionista, ya sea en el marco de las recientes
iniciativas en la region relacionado a una innovadora politica de regulacion de
las drogas que trata de incluir experiencias de otras latitudes (Blickman/Jelsma
2009). En todas estas deliberaciones hay que tener presente, que las realidades
nacionales varian segun la localizacion de los respectivos paises en la cadena
regional y global del manejo de las drogas (pais de produccion, de transito o de
consumo) y el grado de afectacion de los paises en relacion con los diferentes
tipos de drogas (de mariguana, heroina o cocaina, hasta las metanfetaminas).

JAvances en el control del cultivo?

No existe una valoracion conjunta con respecto al control de la produccion
de droga, debido a diferencias en las cifras entre las NN.UU., los EE.UU. y
agencias independientes. Para el afio 2010, UNODC calculaba el area total
de cultivo de coca en 149 200 hectareas (UNODC, 2012a) mientras que ins-
tancias de EE.UU. llegaron a 187 500 hectareas. Aunque las dos fuentes esta-
blecen una ligera mengua en comparacion con los afios anteriores, no logran
un acuerdo en cuanto a los montos que se les podrian atribuir a los diferentes
paises: Las NN.UU., tasan para Colombia 57.000 a 62.000 hectareas, mien-
tras que EE.UU. lo estima en lo doble (EMCDDA/EUROPOL 2012: 39s).

Es evidente que las condiciones de los mercados de consumo (un mer-
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cado decreciente de demanda en cocaina en Estados Unidos; una creciente
demanda en Europa para esta droga) y los correspondientes cambios en las
rutas de la comercializacion han introducido un nuevo mapeo geo-politico
de las drogas.

La dimension geopolitica: La ruta de la gobernabilidad mas débil

Lo anterior se refiere tanto al ambito de América Latina en cuanto al
traslado de la ruta del Caribe al Istmo Centroamericano y posteriormente a
las costas del Pacifico, mientras que se abrieron con la creciente demanda en
los mercados europeos nuevas rutas de América del Sur a Africa Occidental
para poder servir por esta via la pujante demanda en el continente europeo.
Estos cambios geopoliticos han tenido altos costos para los nuevos paises
de transito que justamente se caracterizan por su débil institucionalidad es-
tatal, ya sea en el caso de los paises centroamericanos con su situacion de
pos-conflicto o en el caso africano, de estados incompletos en cuanto al
desenvolvimiento de su presencia territorial (Ellis 2009). Condiciones de
ilegalidad y de estatalidad limitada (Risse 2011) al igual que un precario
desarrollo del Estado de Derecho pueden concebirse como “ventajas com-
parativas” para el crimen organizado, que logra dominar muy rapidamente
estructuras estatales débiles con base en la corrupcioén y la violencia. En
este enfoque, la accion estatal parece convertirse en la variable de contexto
critica para poder analizar la nueva geopolitica de la droga.

Lo mas llamativo en este contexto es el hecho de que los desplazamien-
tos y la reubicacion del transito internacional de la droga sigue una ruta que
parece caracterizarse por los grados relativos de estatalidad: Donde exis-
ta menos capacidad de intervencion y control estatal, es decir, en aquellas
areas de mayor facilidad de influencia de organizaciones criminales sobre
las de por si débiles estructuras del Estado, es muy probable que se establez-
can las zonas de manejo del trafico internacional de drogas. Pero estas rutas
no se caracterizan por gran estabilidad: segin los informes de EUROPOL
las organizaciones criminales son capaces de adaptarse muy rapidamente,
en tanto que han superado de traficar solamente un producto, de asumir una
diversificacion veloz de las rutas y utilizar opciones de transporte legitimos
como contenedores, agencias de envios rapidos y los servicios postales (Co-
mision Europea 2013).

Mapa 1: las nuevas rutas de la droga
Fuente: © Can&Able, 2009
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Sin embargo, aparte de las rutas aéreas para introducir drogas en el merca-

do europeo, EUROPOL ha identificado una nueva tendencia de producir dro-
gas ilegales en lugares mucho mas cercanos a los mercados de destino, donde
ha aparecido el problema de mayores dificultados para la incautacién por la
enorme variedad de las rutas. Esta situacion pone bajo presion considerable a
las agencias de seguridad de la misma Union Europea y los estados vecinos.
Las instancias europeas han definido tres rutas maritimas dominantes del
trafico de cocaina hacia Europa, dentro de las cuales hay multiples variacio-
nes y medios de transporte. Todas ellas conducen a la Peninsula Ibérica o al
menos pasan por ella:
- La ruta norte: Caribe-Azores-Portugal/Espaiia.

- La ruta media: América del Sur-Islas de Cabo Verde/Madera/Islas
Canarias-Europa Occidental.

- La ruta africana: América del Sur-Africa Occidental-Portugal/Espafia
(EMCDDA/EUROPOL 2012: 45).

En las dos primeras, la ruta norte y la media, la cocaina se suele transbor-
dar en los archipiélagos atlanticos (Canarias o Azores, por ejemplo) a barcos
pesqueros o lanchas, para luego transportarla al continente europeo. Los ulti-
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mos paises de transito de cocaina antes de llegar a Europa son ahora con mas
frecuencia Venezuela y Brasil, seguidos por Argentina, Ecuador, Surinam y
las ex-colonias y territorios de ultramar de Francia, el Reino Unido y los Pai-
ses Bajos. Otros paises del Caribe, y cada vez mas a menudo también Méxi-
co, se mencionan como paises de transito de cocaina sudamericana hacia Eu-
ropa. Venezuela se ha convertido en los ultimos afios en una gran plataforma
para el trafico de cocaina colombiana. Desde Venezuela se reparte la droga
y se abastecen los mercados norteamericanos y europeos. Como el gobierno
de Venezuela sigue rechazando mayores niveles de cooperacion con agencias
antidroga e instituciones juridicas estadounidenses —no extradita a EEUU- el
pais lleg6 a ser un puerto relativamente seguro para los traficantes colombia-
nos. Fuerzas de seguridad corruptas, una frontera selvatica de mas de 2.000
kilémetros con Colombia, muy permeable y practicamente incontrolable, y
poca consistencia en el combate penal, hacen que Venezuela otorgue grandes
ventajas a los traficantes de cocaina en comparacion con Colombia. Desde
Venezuela la cocaina es transportada en lanchas y “semisumergibles” a las
Antillas Menores y de ahi transbordada hacia los mercados estadounidense
y europeo. Una cantidad creciente pasa directamente de Venezuela a Africa
Occidental (Brombacher/Maihold 2009: 8).

Brasil comparte con los tres paises productores de coca 7.000 kilémetros de
frontera en la cuenca amazonica, que por su topografia y vegetacion complica
el control efectivo del narcotrafico. Redes de narcotraficantes se aprovechan
de la porosidad de la region amazonica y llevan la cocaina por las rutas tra-
dicionales de contrabando a Brasil por via fluvial. Asi se evitan los controles
mas estrictos en los puertos maritimos y aéreos en los tres paises productores.
Tomado en consideracion la dindmica con la cual los paises de transito se estan
convirtiendo en mercados de consumo de drogas, puede explicar por lo menos
parcialmente la creciente demanda por drogas en estas areas. Una vez mas: el
factor principal que determina este funcionamiento de los mercados es la capa-
cidad del Estado por controlar el desarrollo de mercados ilegales y la penetra-
cion de actores criminales por medio del intercambio comercial con facciones
criminales locales que se integran al mercado internacional (Garzon 2013).

Las drogas sintéticas y el “nuevo mercado”
Al igual como en el mercado de EE.UU. se esta detectando entre los con-

sumidores europeos una creciente tendencia de sustituir el uso de la heroina
y la cocaina por drogas sintéticas, ya sean éstas metanfetaminas, ecstasy u
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otras sustancias sicoactivas. Ellas ofrecen la gran ventaja de que pueden ser
producidas de manera descentralizada y solamente requieren la adquisicion
de los necesarios precursores, lo que asimismo facilita la operacion de labo-
ratorios moviles. En el caso de la Unién Europea y Turquia ademas se da la
situacion que estas areas se estan convirtiendo en una plataforma importante
para la negociacion de estas sustancias entre el continente africano y asiatico
(EMCDDA/EUROPOL 2012: 91). Todo el sector de las nuevas sustancias
sicoactivas como los “legal highs” indican una nueva realidad en el mer-
cado de las drogas: la demanda por estos productos se mueve con base en
el internet y las posibilidades de convertir medicinas y sustancias quimicas
legales en droga, lo cual pone al régimen prohibicionista en una situacion de
tener cada vez menor capacidad para poder controlar este creciente sector.
Este “nuevo mercado de drogas” hasta ahora solamente tiene una articula-
cion muy limitada con los esquemas tradicionales del negocio de la droga,
ya que tienen sus propios canales de mercadeo y venta online (EMCDDA/
EUROPOL 2012: 113). Los proximos afios demostraran si se estan abriendo
en este “nuevo mercado” dinamicas diferentes o si al final se estaran fusio-
nando los patrones entre estos productos sicoactivos tradicionales y nuevos.
En todo caso se pueden predecir dificultades muy grandes para poder resol-
ver los anhelos de control en este mercado mucho mas complejo en cuanto a
su funcionamiento descentralizado y por tratarse de sustancias no cubiertas
por las Convenciones Internacionales.

El debate sobre el impacto de las drogas y su combate

“Victorias parciales” y la simultdnea “expansion de las organizaciones
criminales en la region” son los dos puntos de referencia que resumen los
esfuerzos de combate al narcotrafico en la region latinoamericana (Garzon
2013: 12ss). Los debates acerca de los protagonistas de una despenalizacion
y la legalizacion se encuentran en pleno desarrollo, pero no se vislumbra que
esta opcion sea una panacea para el problema (ver las aportaciones en: Zedi-
llo/Wheeler 2012). Es muy dificil poder imaginarse la desaparicion de la ne-
cesidad de control para ciertas sustancias sicoactivas, por lo cual parece ser
que los ambitos de debate se estan limitando al caso de la mariguana (OEA
2013a). Sin embargo, mas alla de los resultados de este debate, es importante
tomar en consideracion que a nivel politico se estd dando una mudanza en
el planteamiento universal en cuanto al combate a las drogas, mismo que se
ha enfocado especialmente en el control de la oferta, dejando a un lado las
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politicas de salud publica en aquellos paises de consumo, ya sea que estos
estén situados en el Norte o en el Sur del continente. El simple hecho de
que paises como Argentina y Brasil se hayan convertido en los merados de
consumo mas pujantes a nivel mundial, refleja las dindmicas cambiantes
en los mercados ilegales de la droga. Al mismo tiempo es palpable que “la
‘mano invisible’ del mercado le ha ganado el pulso a la ‘mano dura’ del Es-
tado” (Garzon 2013: 2), lo cual implica revisar a profundidad las estrategias
operativas y los instrumentos empleados en la lucha internacional contra las
drogas.

Uno de los puntos centrales en esta evaluacion no es solamente la dislo-
cacion de las rutas de las drogas, sino también el cambio de funcionamiento
de las mismas organizaciones criminales. Ya es ampliamente conocido que
muchos de los llamados carteles han cambiado su funcionamiento, dejando
atras los esquemas tradicionales de la “mafia” con su patron jerdrquico,
pasando a formatos de organizacion en red, lo cual los hace mucho mas
adaptables a las nuevas dindmicas del comercio internacional ilegal (Ken-
ney 2007). La misma estrategia de combate con la captura o el asesinato de
los capos de las organizaciones criminales han incrementado la violencia
y la disputa por el control de las organizaciones (Guerrero 2011), situacion
que a su vez ha aportado al aumento del miedo en las sociedades corres-
pondientes. Este tipo de “decapitaciones” organizacionales no solamente
no mejora la situacion de la violencia, sino que mas bien aporta a la forma-
cion de células, escisiones, como parte de la organizacidon que las origino.
Parece ser que la situacion mexicana con la multiplicacion de carteles se
diferencia en este sentido de los “baby-carteles” colombianos que se han
ido transformando en un “holding” de bajo nivel de impacto en los espacios
publicos. Como resultado se ha podido identificar una situacién con pocas
perspectivas alentadoras, en tanto nos encontramos “ante un mercado ilegal
mas plural, que vincula a una gama amplia de organizaciones delictivas”
(Garzon 2013: 2) que van desde los carteles tradicionales hasta pandillas
juveniles y los BACRIM en Colombia, todos caracterizados por un rasgo
esencial — el rompimiento de la disciplina mantenida por parte de las orga-
nizaciones tradicionales. Uno de los ejes centrales en los debates alrededor
de los cambios organizacionales sucedidos dentro de los actores criminales
o debido a su fragmentacion es la pregunta, ;cémo serad posible inducir de
nuevo elementos de disciplina en estas organizaciones, de manera que su
comportamiento criminal se mantenga dentro de ciertos limites?
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Los cambios en las RR.1I. favorecen al narcotrafico

Una revision del impacto que ha tenido el narcotrafico y su combate
para las relaciones internacionales tiene que considerar la combinacion de
procesos politicos y econdmicos con los comportamientos de los actores
centrales en esta materia, los estados y los actores criminales en un con-
texto internacional de mayor densificacion de los intercambios, la intensi-
ficacion de los transitos fronterizos y la dindmica en las comunicaciones
internacionales. Esos elementos —a veces resumidos bajo el concepto de la
globalizacion— han llevado a cierto alarmismo entre aquellos observadores
que encuentran en el crimen asociado al narcotrafico una red que pueda
ahogar la libertad de las sociedades a nivel mundial. Estas exageraciones
(Lowenheim 2002) llegan hasta la tesis de una confluencia organizacional
entre crimen organizado y terrorismo, aunque no hay duda que diferentes
actores copian los métodos de otros. Sin embargo, los dos tipos pueden
aprovechar los cambios a nivel internacional para sus acciones (Campbell/
Hansen 2013). En tal sentido se pueden identificar tres procesos que han
marcado el impacto del narcotrafico sobre el sistema de las relaciones in-
ternacionales (ver Grafico 1):

Grifico 1: Incautaciones de metanfetaminas en la Unién Europea 2001-2011
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Fuente: EMCDDA/Reitox national focal points, EMCDDA/EUROPOL (2012)

La transnacionalizacion del negocio de las drogas, que se ha expandido
mas alld de ciertas areas en los espacios nacionales hacia una amenaza de
corte regional —en algunos casos de caracter transregional—, lo cual puede
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identificarse en las actividades de redes trasnacionales que han desarrollado
los actores criminales. Frente a esta dindmica se puede constatar una res-
puesta limitada a nivel de la accion estatal, en cuanto a su insistencia en
la soberania nacional (especialmente por el involucramiento de los actores
y agentes de seguridad como lo son la policia, las Fuerzas Armadas y los
sistemas judiciales), lo que ha implicado una légica de enfoques politicos
de disuasion siguiendo caracteristicas NIMBY (not in my back yard), las
que habitualmente se aplican en contextos muy locales (Pereyra 2012). Una
expresion central de este motivo de las politicas anti-drogas es la expansion
del instrumento de la extradicion que primero se aplicé en Colombia y mu-
cho mas ampliamente en el caso mexicano (Palou 2011). De igual manera
deben interpretarse las deportaciones de criminales por parte de EE.UU.
En este sentido, los estados en la gran mayoria de los casos no han sido
capaces de corresponder a la transnacionalizacion del fendmenos, lo que ha
permitido la sobrevivencia de los actores criminales debido a su capacidad
de buscar areas de menor intervencion estatal en otros paises, siempre y
cuando sentian una presion de investigacion demasiado intensa que afectara
sus negocios.

La regionalizacion ha sido aquel proceso que se ha ido desarrollando
especialmente en el contexto de las cadenas de valor que se han ido desen-
volviendo en el negocio de las drogas mas comunes. Esto se refiere tanto a
las rutas de transporte y comercializacion, que en su variacion han seguido
las necesidades de dislocacion que los actores criminales implementaron en
respuesta a la supervision aérea en el area del Caribe, trasladando el negocio
al istmo centroamericano. La “regionalizacion del delito” (Chinchilla 1997:
172) se concibe como uno de los retos centrales para la seguridad nacional
que surge desde la vecindad regional. El “efecto globo” es muestra de la
flexibilidad del comportamiento y del funcionamiento de los mercados ile-
gales que logran adaptarse rapidamente a las dindmicas de la demanda y las
variaciones en los precios del producto. Frente a este esfuerzo muy flexible
de ajustarse a las condiciones del momento, a nivel de los estados los es-
fuerzos de combate se han caracterizado por una cooperacion interestatal
muy incipiente que apenas en los afios pasados ha logrado ciertos niveles de
coordinacion. Vale recordar en este contexto que una de las causas de este
rezago en la confluencia de los esfuerzos gubernamentales de la region ha
sido la desconfianza dominante entre los aparatos de seguridad nacionales
(especialmente en el area de la inteligencia), ya que las diferentes entidades
siempre reclaman a los vecinos haber sido minados por las organizaciones
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criminales, de manera que no se les ve aptos para el intercambio de informa-
cion confidencial. El poligrafo parece haberse convertido en la herramienta
central para la creacidn de la confianza, lo cual no deja una perspectiva muy
alentadora para los procesos politicos. Las iniciativas que el gobierno de
EE.UU ha asumido en cuanto a la Iniciativa Mérida, CARSI y CBSI reflejan
la insistencia en la aplicacion de pruebas de confianza manejadas por las
mismas agencias estadounidenses como precondicion para establecer for-
matos de intercambio de informacion.

El proceso que mas ha afectado a las sociedades de la region es la secu-
ritizacion, que implica la politizacion de ciertos temas de tal manera que se
conviertan en prioridades de la agenda politica (Waever 1998). Expresion de
esta tendencia es el atractivo de implementar politicas de “mano dura” que
en especial en situaciones de campaias electorales se han vuelto moneda
corriente en las politicas de seguridad y aportan a la difusién del crimen
(Santamaria 2013). Aunque las encuestas reflejan la preocupacion de la ciu-
dadania en cuanto al tema de la seguridad, es evidente que estas inquietu-
des se refieren mas bien a la “criminalidad cotidiana” como lo son el robo,
hurto y asalto — y en menor medidas a aquellos delitos asociados al crimen
organizado (PNUD 2013 41ss.), al cual estan apuntando las estrategias de
seguridad de la mayoria de los gobiernos de la region. Asi, surge un pano-
rama de cierta distorsion en las agendas politicas y sociales, que de pronto
se ven subordinadas a las prioridades en materia de seguridad y solamente
encuentran atencion politica en tanto logran articularse con estas priorida-
des nacionales. Hay que mencionar en este contexto que esta securitizacion
tiene efectos importantes sobre los presupuestos publicos que en muchos
paises han demostrado tener una reorientacion hacia tareas de seguridad a
expensas de otras areas de la gestion gubernamental. Sin embargo, la secu-
ritizacion no solamente se limita al quehacer estatal y gubernamental, sino
que tiene también su efecto en el comportamiento de los actores criminales
que han desarrollado una multidimensionalidad en su accioén delincuencial,
en tanto que no solamente se dedican a un sector criminal como el narcotra-
fico, sino que han logrado diversificarse a otras dreas como la extorsion, el
secuestro, la trata de personas y de armas, la ordefia de los oleoductos, etc.
Asi se da una situacion de expansion de amenazas que varian de acuerdo a
las posibilidades de ganancia en las diferentes actividades criminales y el
acceso de los respectivos actores a los diferentes segmentos de los mercados
ilegales.
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Grafico 2: Procesos y actores en la internacionalizacion del narcotrafico
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Uno de los debates més relevantes en este contexto se refiere a la cali-
ficacion de los actores criminales en cuanto a su susceptibilidad con res-
pecto a las dinamicas sefialadas: ahi encontramos dos lineas de argumenta-
cion diferentes, en tanto que una corriente de pensamiento afirma las bases
nacionales de los actores criminales, ya que identifica los origenes de su
reclutamiento en los espacios nacionales y sus intereses de lograr la repa-
triacion de sus ganancias en estos territorios de su residencia (Serrano/Toro
2005). En este sentido, se argumenta que las fronteras nacionales implican
para el negocio criminal un factor importante de costos para lograr llegar
con sus productos a los mercados de consumo, elemento muy visible en el
caso de la frontera norte mexicana, en la que se han identificado procesos
de arrendamiento y alquiler de rutas para el paso fronterizo. Por el otro
lado encontramos analisis que ubican patrones de reclutamiento de caracter
des-nacionalizados que facilitan el desacoplamiento de la formacion y la
reproduccion del crimen organizado del espacio nacional. En este enfoque,
las fronteras nacionales no implican un mayor costo para el negocio crimi-
nal. Ante este panorama encontrado se realizan todos los debates acerca del
lugar idoneo para afectar las organizaciones criminales en el marco de las
“guerras contra las drogas”.

Los analisis cientificos apuntan a la mayor cercania con el mercado de
consumo como punto mas apropiado de intervencion, ya que de alli se puede
identificar un mayor efecto posible sobre los precios finales del producto
(Brombacher/Maihold 2009: 36). La practica, sin embargo, se ha orientado
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mucho mas en las zonas de produccion de la droga con campaias de erradi-
cacion y el control en las rutas de transito. Las experiencias indican que con
la destruccion de los carteles tradicionales de Colombia se han dado cambios
en las organizaciones criminales, en tanto que profesionalizaron su reproduc-
cién con base en una movilidad transfronteriza con la construccion de redes
transnacionales de contacto para el suministro de mercados y las influencias
necesarias para asegurar rutas y plazas. Desde estas dindmicas es evidente el
caracter internacional y/o global de su espacio de accion, lo cual implica que
su perspectiva nacional estd perdiendo importancia.

A pesar de la dominancia del paradigma prohibicionista y de las conven-
ciones internacionales anti-drogas de las ultimas décadas, las respuestas del
combate siguen siendo esencialmente nacionales, ya sea por la falta de coor-
dinacidén efectiva entre las agencias de seguridad a nivel nacional y regional,
la desconfianza en instituciones y actores de otros paises y la incapacidad
de desarrollar un gobernanza transnacional debido a posiciones soberanistas
(Garzon 2013: 1). Exceptuando el caso de EE.UU se puede detectar una li-
mitada movilidad transnacional de los cuerpos policiacos, lo que implica la
poca efectividad en la coordinacion de los esfuerzos investigativos.

Los limites del multilateralismo latinoamericano

Encontramos en esta situacion de la cooperacion interestatal todos los
elementos caracteristicos del “multilateralismo latinoamericano” (Legler/
Santa Cruz 2011) que se ha vuelto un marco dificil para resolver problemas
transnacionales — no solamente en el marco de la seguridad. Parece ser que la
cooperacion multilateral latinoamericana no ha podido superar la sobreoferta
de instancias institucionales a nivel regional y la tentacion de utilizar a éstos
como plataforma de proyeccidn de intereses nacionales, lo que ha inducido
una tendencia al “forum shopping”. Asi, se puede observar que el activismo
exterior en muchos casos corresponde a fines de consumo interno, esceni-
ficando el espacio multilateral como arena para rivalidades de poder. En la
region por lo tanto se han desarrollado mas bien foros multidimensionales
sin capacidad de accion, en vez de estructuras multilaterales que permitan
una cooperacion efectiva. Esta tradicion de un multilateralismo defensivo
con parametros reactivos demuestra sus secuelas perversas con toda claridad
en el area de la seguridad: las fronteras siguen sirviendo de refugio a los
delincuentes por ser espacios con vacios de gobernanza, ofreciendo, por su
porosidad, grandes oportunidades para la acciéon criminal. La persistencia
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de una “visién decimononica de nacionalismo” y su caracter eminentemen-
te inter-gubernamental y estado-céntrico, fuertemente condicionado por la
voluntad politica de los gobiernos impide un acercamiento formal y efectivo
entre las naciones y sus gobiernos, lo cual es aprovechado especialmente en
aquellos espacios sin control o de estatalidad limitada que acaban por con-
taminar los demas espacios de convivencia. Esta situaciéon es agravada por
la presencia de instituciones débiles y sociedades permisivas a las conductas
ilegales que a su vez son un campo fértil para la actividad criminal con base
en la corrupcion y la impunidad.

Como consecuencia, las politicas de combate a las drogas han tenido poco
éxito, mas bien han ayudado a la dislocacion de las actividades criminales y
fortalecido el “efecto globo”. Ante la debilidad del multilateralismo latino-
americano en las condiciones actuales es dificil esperar una respuesta con-
tundente a la transnacionalizacion del crimen organizado y sus nuevos tipos
organizacionales en red que desde los espacios nacionales son muy dificiles
de penetrar. Consecuentemente se pide “desarrollar operaciones transnacio-
nales ‘todo incluido’” (Garzon 2013: 16) para poder mejorar la cooperacion
actual. Sin estos cambios persistira una situacion de alta vulnerabilidad de
las sociedades latinoamericanas ante las estructuras criminales que pueden
aprovechar las oportunidades para su reproduccion ante la disfuncionalidad
del formato actual del multilateralismo latinoamericano.

Las politicas de regulacion de las drogas: cambios a nivel nacional,
continuidad a nivel internacional

Con base en las propuestas que presentaron tanto la Comision Latinoame-
ricana de Drogas en 2009 y la Comision Global en 2011, con la participacion
de destacados exmandatarios de América Latina se han abierto nuevas vetas
en el debate sobre el narcotrafico, las politicas de combate y especialmen-
te las consecuencias sociales generadas en las décadas pasadas. “Por ello,
romper el tabt, reconocer los fracasos de las politicas vigentes y sus conse-
cuencias es una condicion previa a la discusion de un nuevo paradigma de
politicas mas seguras, eficientes y humanas”, reza la Declaracion de la Co-
mision Latinoamericana (2009: 2) y llama por un cambio de paradigma. Con
esta afirmacion del fracaso de la “guerra a las drogas” se inicié un discurso
que ha dado origen a una nueva perspectiva sobre el tema de las drogas, en
tanto se enfatiza su calidad como tema de salud publica. Lo sorprendente de
este esfuerzo es el impacto que ha generado: Aunque la iniciativa procede
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de un documento de caracter regional y posteriormente internacional, los
frutos se han dado solamente a nivel nacional o subnacional: Los presidentes
de Colombia, Guatemala y Uruguay han articulado la necesidad de inducir
cambios (p. ¢j con el Informe de la OEA (2013a) sobre “El Problema de las
Drogas en las Américas”), pero con excepcion de Uruguay, que ajustd su
legislacion nacional, no se han dado iniciativas en los respectivos paises,
mucho menos a nivel internacional (Jelsma 2009). Una revision oportuna de
las Convenciones Internacionales en el marco de la UNODC, de la UNGASS
(United Nations General Assembly Special Session on the World Drug Prob-
lem) o del International Narcotics Board de 1las NN.UU. no ha sido introdu-
cida. De alli se limitan los proyectos a la inauguracion de nuevas politicas
publicas de droga en materia de educacion y salud, sin que se vislumbren las
asignaciones presupuestarias necesarias en el sector salud para reorientar las
politicas de drogas. Asimismo se favorece la suspension del control penal del
uso y la criminalizacion de los usuarios de la droga, ya que el mayor “éxito”
de la persecucion tradicional se encuentra en el narcomenudeo y los consu-
midores pequeilos, por lo que se espera con esta medida una reduccion de
costos de los sistemas judiciales, tanto con respecto a los tribunales como al
sistema carcelario. Pero también en este tema los célculos electorales de los
responsables politicos parecen ganar a las declaraciones ptblicas en oportu-
nidades de encuentros internacionales.

En cuanto a las relaciones internacionales el énfasis en una politica de
regulacion de las drogas permitiria la suspension de la division arbitraria de
los paises en productores, de transito y de consumo, lo que implicaria el fin
de un esquema discriminatorio, dafiino e ineficiente y —en el caso de Amé-
rica Latina— con altos costos para las sociedades correspondientes (Calzada
2012: 10), debido a las medidas implementadas de control de la oferta. La
finalidad de este nuevo enfoque de regulacion consiste en la separacion de
los mercados para las diferentes drogas, tratando de lograr la reduccion del
riesgo del contacto en el consumo de mariguana frente a aquel de las otras
drogas (duras).

Esta perspectiva parte del supuesto que la politica de regulacion de las
drogas podria fungir como una politica efectiva anti-crimen, ya que en su
perspectiva se lograria una suspension de los conflictos entre las organiza-
ciones criminales porque se logra una reduccion sensible de las ganancias
para las organizaciones criminales — las primas de riesgo por comercializar
en mercados ilegales desaparecerian. Los tres ejes centrales para el disefio
de estas nuevas estrategias de regulacion de drogas en este plano son: la
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prevencion, el tratamiento y la reduccion de los dafios en vez de la represion
y la penalizacion.

El experimento de Uruguay: la estatizacion del negocio de la mariguana

El caso de Uruguay, que para muchos observadores tiene el caracter de
“experimento”, representa el ejemplo mas vistoso de los cambios a nivel de
una nueva legislacion. Lo que el gobierno del Presidente José¢ Mujica desea
implementar con base en esta nueva Ley aprobada el dia 10 de diciembre
de 2013, es una “politica en drogas como un continuo, desde un enfoque
plastico y singular, que va desde la promocion de habitos y valores saluda-
bles, prevencion, reduccidon de dafios, tratamiento y rehabilitacion, hasta la
insercion social, control de la oferta de drogas y prevencion y control del
lavado de activos” (Presidencia 2012: 6). Con referencia explicita a otras
experiencias internacionales, el gobierno de Uruguay ha buscado disefiar una
Ley que trate de cumplir con todos los elementos de la cadena de valor de
la mariguana de manera holistica bajo un patrén explicito de la estatizacion
completa, de manera que “el Estado asumira el control y la regulacion de las
actividades de importacion, exportacion, plantacion, cultivo, cosecha, pro-
duccidn, adquisicion a cualquier titulo, almacenamiento, comercializaciéon y
distribucion de cannabis y sus derivados, o cdfiamo cuando correspondiere,
a través de las instituciones a las cuales otorgue mandato legal” (Ley 2013,
Art.2)

Asi, el estado asumiria segun la legislacién uruguaya en esta materia la
responsabilidad total de este negocio, lo cual le transfiere amplias respon-
sabilidades y obligaciones legales, que necesitan complementarse con las
correspondientes capacidades de implementacion para hacer efectivas estas
regulaciones. Los detalles de la Ley hacen evidentes el tamaiio de la tarea:
Segtin la Ley se permite en cantidades limitadas el autocultivo para el consu-
mo recreativo de la mariguana y la instalacioén de clubes para consumidores
como instrumento de control social con base en el registro de los consumi-
dores (Ley 2013, Art.8). Esta medida — por cierto altamente criticada en los
debates por su limitada operatividad - se considera un instrumento efectivo
para la reduccién del turismo de droga y drogadictos, con lo que se prevé
la posibilidad de una politica efectiva en materia de regulacion. A la enti-
dad encargada de esta tarea, el Instituto de Regulacién y Control de Can-
nabis (IRCCA) creada por esta Ley y dependiente del Ministerio de Salud,
le correspondera la supervision y el control de calidad de las plantaciones,
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hasta en el consumo personal en los hogares. Asi “se entiende destinados
al consumo personal o compartido en el hogar, la plantacion, el cultivo y la
cosecha domésticos de hasta seis plantas de cannabis de efecto psicoactivo
y el producto de la recoleccion de la plantacion precedente hasta un maximo
de 480 gramos anuales” (Ley 2013, Art 5 E); la supervision de esta regula-
cién serd una tarea dificilmente realizable ante una cantidad de consumidores
calculado en 30-40.000 personas del total de 3.3 millones de habitantes del
pais. Entre los consumidores legitimados al acceso a la mariguana para usos
recreativos, no cuentan los menores de edad (Ley 2013, Art. 18), es decir
aquella poblacién mas vulnerable, para la cual se mantendrian entonces las
condiciones de acceso a la droga en segmentos de mercados que mantendrian
su caracter ilegal.

Aunque la politica de drogas en Uruguay tiene para muchos observadores
el caracter de “experimento” o de “laboratorio”, es posible identificar algu-
nos problemas de este acercamiento a nuevas politicas de droga:

De inmediato salta a la vista el gran énfasis en las capacidades regulativas
del Estado, su aptitud por controlar toda la cadena de valor de la mariguana.
Las regulaciones y las tareas de supervision que corresponden al nuevo Insti-
tuto de Regulacion y Control de Cannabis (IRCCA) son inmensas, ya que in-
cluyen responsabilidades como otorgar las licencias para producir, elabo-
rar, acopiar, distribuir y expender cannabis psicoactivo, crear un registro
de usuarios, registrar las declaraciones de autocultivo, autorizar los clubes
de membresia cannabicos, fiscalizar el cumplimiento de las disposicio-
nes vigentes, determinar, aplicar y ejecutar las sanciones pertinentes por
infracciones a las normas regulatorias establecidas (para citar solamente
algunas de las disposiciones del Art. 18 de la Ley (2013), lo cual llega a un
nivel de regulaciéon —por lo menos en la letra de la Ley— que parece ir mas
alla de lo que han demostrado ser capaces los Estados de América Latina.
Tal planteamiento va a contracorriente de los debates actuales sobre los
dilemas de la regulacion y las limitadas capacidades en esta materia por
parte de los Estados y puede considerarse fiel expresion de la tradicional
“ilusién del Estado” en la region. La alta presencia de la informalidad
y las tradiciones de falta de apego a la ley hacen dudar acerca de estas
nuevas politicas publicas que ademas padecen de garantias para un acceso
mas igualitario e incluyente a este nuevo servicio de Estado en el tema de
las drogas. Aparte, se enfatiza la descentralizacion y municipalizacion de la
politica de las drogas (Calzada 2012: 9) —posicion totalmente encontrada a
la experiencia de centralizacion en términos de seguridad—. El simple interés
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del gobierno uruguayo de dejar resguardar las areas de cultivo por el Ejército
realza esta complicacion de supervision estatal.

Adicionalmente surgen preocupaciones sobre la factibilidad del control
de la violencia y el efecto anticrimen por medio de la despenalizacion o le-
galizacion del cultivo, la comercializacion etc., de las drogas en manos del
Estado, ya que hay claras evidencias de una creciente multifuncionalidad de
los actores criminales y la diversificacion de sus actividades criminales. Las
estructuras criminales no se verian suspendidas, al igual como la competen-
cia por las rutas y las plazas, ya que persisten segmentos de mercados ilega-
les. Sin embargo, se puede esperar que todos aquellos efectos de desgarre del
tejido social como consecuencia de las medidas del combate a la droga po-
drian ser evitados, lo que implicaria una mejora sustancial para la poblacion.

Todas las propuestas para la regulacion de las drogas tienen que lidiar con
el problema de los regimenes parciales, es decir, la presencia de la accion
criminal en el umbral de la legalidad e ilegalidad. Parece ser dificil lograr una
regularizacion de toda la cadena de valor o solamente una parte de ella, lo
que genera inmediatamente secuelas negativas por la falta de simultaneidad
con miras a la calidad transnacional de los mercados La experiencia de Ho-
landa refleja este debate, esencialmente con respecto a consumidores siem-
pre mas jovenes que tenian que buscarse las drogas justamente en aquellos
espacios que se queria separar del mercado de mariguana (Monshouwer et al.
2011: 154). La definicion de los volimenes necesarios de produccion nacio-
nal (en un contexto de una tradicién de importaciones como corresponde en
Uruguay), la fijaciéon de precios y aranceles para la importacion y posible ex-
portacidn) serd muy compleja, aunque se trate de un pais de tamafio reducido
como es el caso de Uruguay. La anhelada separacion de mercados parece ser
un objetivo dificil de lograr, debido al manejo de los productos en espacios
sociales precarios que muy dificilmente estaran abriéndose a la transparencia
y los registros.

La posibilidad de una regulacion de la mariguana como producto legal
podria implicar la activacion de otras economias criminales como la extorsion
y el secuestro, donde los delincuentes vayan a buscar la recuperacion de aque-
llos ingresos perdidos en el narcotrafico. En este sentido, no se podria evitar
la securitizacion de las politicas publicas que ahora se estarian orientando a
otros sectores del crimen y la correspondiente victimizacion de la ciudadania.

La propuesta uruguaya parece corresponder en términos de politica eco-
ndémica al resurgimiento del modelo tradicional de una “economia nacional”
que con base en la reedicion de una politica mercantilista fuera capaz de evi-
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tar la movilidad de los mercados en la era de la globalizaciéon. No se toma en
consideracion la calidad porosa de las fronteras nacionales que no permiten
un planteamiento de una economia nacional cerrada. Solamente sopesando
la alta demanda de estupefacientes en Argentina hace evidente que no sera
facil ni factible de definir los volumenes “nacionales” de consumo ni la defi-
nicién de gravamenes a los montos importados, ni el consumo de visitantes y
turistas. Asimismo no se vislumbra, por la ausencia de legislaciones sobre el
lavado de dinero, la capacidad estatal en la remocion de recursos econémicos
de los actores criminales.

Finalmente, hay que discutir si el modelo uruguayo de un monopolio total
del estado es la opcion idonea frente a la alternativa de un mercado auto-
regulado, que parece estar mas cercano a las condiciones concretas de Amé-
rica Latina y su débil capacidad regulatoria en general. En gran medida se
vislumbra en la iniciativa uruguaya la ilusion del Estado de tiempos pasados
como ente regulador eficaz y eficiente, un estado empresario que en muchos
ambitos ya ha demostrado no ser la solucion. Habria que considerar esque-
mas mixtos a pesar de todas sus complicaciones (Mathieu/Nifio 2013).

CONCLUSIONES

La ausencia de una politica de drogas subregional, regional o global afec-
ta las dos vias de manejo del problema de las drogas en América Latina.
El débil multilateralismo latinoamericano y los tradicionales problemas de
gobernanza en América Latina producen politicas parciales por su fijacion
en la autonomia nacional con consecuencias insatisfactorias para el manejo
de retos transnacionales. El escenario dos intitulado “caminos”, que plan-
tea la OEA (2013b) en su informe “La politica de drogas en las Américas”
apunta a una realidad de diferencias de regimenes y jurisdicciones, donde
coexisten paises comprometidos con el tradicional paradigma prohibicio-
nista de combate a las drogas como Brasil, Ecuador y México por un lado y
gobiernos que favorecen una politica de regulacion de drogas como lo esta
implementando Uruguay y como lo profesan Guatemala y Colombia. En el
caso del ultimo grupo es evidente la necesidad de tomar el camino hacia un
cambio de las Convenciones Internacionales del Combate a las Drogas, tal
y como de alguna manera ya lo ejemplificé Bolivia con sus reservas corres-
pondientes.

291

NARCOTRAFICO_110214.indb 291 @ 10/03/14 12:20 p.m.



Tanto para el combate a las drogas como la regulacion de drogas, la limita-
da cooperacion entre los estados latinoamericanos genera efectos negativos: o
se fortalece el efecto globo y la dislocacion de las actividades criminales con
una politica NIMBY o se activa la migraciéon y la movilidad de los mercados
ilegales. La ausencia de paises importantes como Brasil y México en materia
de regulacion de drogas, la necesidad de una “interpretacion creativa” de las
Convenciones Internacionales apunta hacia un patchwork de regulaciones na-
cionales con el peligro de incentivos perversos y estrategias de adaptacion ra-
pidas de los actores criminales a estos escenarios cambiantes. No es evidente
qué pasara con los estados débiles en Centroamérica y los peligros inmediatos
de su subversion por los actores criminales. La dindmica de los mercados
negros podria agravar esta situacion ante la falta de una visién adecuada sobre
el caracter interrelacionado de éstos, aunado a una tendencia reforzada de
los gobiernos hacia una actitud de “beggar my neighbour”, si uno revisa los
pobres alcances de la cooperacion en los respectivos espacios regionales. En
perspectiva renovada desde la seguridad publica puede aportar orientaciones
innovadoras al respecto (Herrera-Lasso 2013). Asi, las dos vias de manejo
del problema de las drogas (combate y regulacion de drogas) demuestran te-
ner efectos limitados ante las variable esenciales del contexto: la debilidad
del Estado y las caracteristicas del multilateralismo latinoamericano impiden
avances sustanciales, los intentos por darle a un problema regional — global un
tratamiento nacional no logran aportar una solucién; mas bien agrava el pro-
blema. Parece ser que otra vez la falta de avanzar en el nivel de las relaciones
internacionales puede convertirse en el mayor cuello de botella para resol-
ver un problema central en la region por no estar “a la altura de los desafios
existentes” (PNUD 2013: 159). No debe sorprender que se sigue insistiendo
en “apuntalar el nuevo papel de América Latina como protagonista de segu-
ridad, a través de una agenda comun de seguridad basada en una arquitectura
regional fortalecida” (PNUD 2013: 159), la cual hasta la fecha no aparece ni
en Centroamérica, ni el drea andina y tampoco en UNASUR como lo demues-
tran las aportaciones a este volumen. La inclinacion por un “minilateralismo”
como lo propone Juan Carlos Garzon (en este volumen) no puede ser mas que
un paso intermedio hacia una nueva disposicion por buscar soluciones comu-
nes a problemas comunes.
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