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Presentacion

La integracion centroamericana puede ser un instrumento central para el desarrollo de la regién. El Circulo
de Copan', como grupo de pensamiento estratégico ha conceptualizado sobre ella y la ha promovido desde
su creacion, hace ya 15 afos.

La integracién, concebida como multiplicadora de esfuerzos nacionales, puede generar un espacio comu-
nitario que establezca una agenda de intereses comunes entre los paises que lo conforman. Esto permitird
fortalecer las capacidades de cada Estado para atender las demandas y necesidades de sus respectivos ciuda-
danos y ciudadanas.

Es por ello, que desde una perspectiva centroamericana, el Circulo de Copan ha contribuido con un po-
sicionamiento estratégico sobre la integracién como instrumento para el desarrollo humano. Este grupo,
conformado por personas de reconocida trayectoria nacional y regional en los campos econémicos, sociales,
académicos y politicos, ha buscado servir como agente catalizador, formulador e impulsor de iniciativas en
los campos sociales, econémicos, politicos y ambientales, que coadyuven a la discusion y a la formulacion de
la agenda de transformacion de América Central.

El Circulo de Copan se ha convertido en una especie de conciencia licida de la integracién centroamericana.
Sus esfuerzos han generado puentes de entendimiento entre gobiernos, instituciones regionales y empresa-
riales, organismos de la sociedad civil y medios de comunicacién centroamericanos, abriendo brechas para
la toma de decisiones y para la concrecién y ejecucion de politicas integracionistas que ayuden al desarrollo
humano sostenible.

1 http://www.cidh.ac.cr



El Circulo de Copan esta desarrollando un proceso que recoge contribuciones y construye posiciones para la
formulacién de una estrategia de desarrollo humano para Centroamérica y para definir una agenda regional
de temas que consoliden la cooperacién entre Estados y a su vez fortalezcan las capacidades nacionales. La
seguridad ciudadana y la constitucion de la union aduanera son solo algunos ejemplos de asuntos que deben
abordarse con la seriedad del caso.

Con el aporte del Programa de Apoyo a la Integracién Regional (PAIRCA) y el de la Agencia Espaiiola de
Cooperacion Internacional para el Desarrollo (AECID), el Circulo de Copan, con la colaboracion del Centro
Internacional para el Desarrollo Humano (CIDH)?, ha realizado una serie de acciones en el marco de este
proceso. Esta colaboracidn facilit6 el llevar a cabo un encuentro con representantes de la sociedad civil, lo
que permitié fortalecer los lazos de cooperaciéon y comunicacion entre ellos y representantes del Comité
Consultivo del SICA (CC-SICA)® y otros actores y organismos importantes para la integracion.

Asimismo, con el apoyo de PAIRCA, se realizaron dos encuentros regionales; uno con centros de pensa-
miento estratégico y otro con generadores de opinion publica de Centroamérica. En estos espacios se discu-
tieron temas de coyuntura que afectan a todos los paises de la regién y que es urgente atender conjuntamente
para facilitar las soluciones o al menos crear los espacios para encontrar alternativas viables. Estos temas
incluyeron la seguridad ciudadana, asi como la crisis energética y alimentaria.

Con el objetivo de contar con una mayor generaciéon de propuestas, el Circulo de Copan establecié una
alianza estratégica con europeos intelectuales, académicos y representantes gubernamentales, de la sociedad
civil y de los medios de comunicacion de este continente, para aprovechar la experiencia practica que tienen
en la construccién de su integracion; la mas avanzada del mundo hasta el momento. El Circulo de Copan ha
llevado a cabo tres actividades conjuntas; una en San José, Costa Rica, en octubre del 2006 y dos en Madrid,
Espafia, en octubre del 2007 y del 2008 respectivamente.

En octubre del 2006, el Circulo de Copan, con el apoyo de PAIRCA, organizé el Foro de Alto Nivel en Costa
Rica, con autoridades de los gobiernos de la region y representantes de la sociedad civil y con la activa parti-
cipacion de la Comisién Europea, el Banco Europeo de Inversiones y la Secretaria General Iberoamericana
(SEGIB).

Como resultado de este Foro, el Circulo de Copan establecié una alianza estratégica de pensamiento entre
Centroamérica y Europa para promover la generacién de ideas, conocimientos y propuestas para la integra-
cién como instrumento para el desarrollo humano. El I Encuentro en Madrid, en octubre del 2007, conté
con el apoyo de la SEGIB, la AECID, la Fundacién Carolina y PAIRCA. El libro “Alianza estratégica entre
Centroamérica y Europa: Mds alld de un acuerdo...”, registra la discusion analitica y productiva que tuvieron
centroamericanos y europeos.

En el interin entre ese I Encuentro y el II Encuentro de octubre del 2008, el Circulo llevé a cabo tres encuen-
tros centroamericanos impulsando la discusion sobre la integracion desde la perspectiva de una agenda que
incluyera temas coyunturales pero centrales para el desarrollo y que recogiera la experiencia de la Unién
Europea.

2 Institucidon que actua como Secretaria del Circulo de Copan. http://www.cidh.ac.cr
3 Organo oficial de consulta con la sociedad civil del Sistema de Integracién Centroamericano (SICA), segtin lo establecido en el
articulo 12 del Protocolo de Tegucigalpa.
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El I Encuentro de Madrid, en octubre del 2008, deliber6 sobre los desafios para el mundo y las repercusio-
nes para Centroamérica de las crisis alimentaria, energética y ambiental, y sobre el tema de la seguridad ciu-
dadana como un reto para la gobernabilidad democrética. Ademas, aprovechd la ocasion para debatir sobre
la alianza entre Europa y Centroamérica basada en la negociacién del Acuerdo de Asociacion. Cabe sefialar
que para la realizacién del IT Encuentro se contd con el apoyo de PAIRCA y la SEGIB, cuya sede albergé ese
Encuentro, igual que lo habia hecho con el primero, en octubre del 2007.

En ese I Encuentro, las posiciones que fueron presentadas por Centroamérica contaron con una respuesta
desde la perspectiva europea, ademds de los aportes y comentarios de todos los y las participantes.

Con el objetivo de incluir los niveles nacionales y de ampliar la discusion sobre la integracion a nivel local,
el Circulo realizara una serie de talleres en cada uno de los paises de la regién. La AECID va a colaborar en
este proceso. Serviran como insumo para la discusion los documentos elaborados por las y los centroameri-
canos asi como las respectivas respuestas europeas que fueron discutidos en el II Encuentro de Madrid.

El Circulo de Copén publicard una serie de cuadernillos para alimentar la discusion, ampliar la audiencia y
permitir su popularizacion; para ello, cuenta con el apoyo de la Fundaciéon Konrad Adenauer (KAS). Pre-
sentamos hoy la publicacién “Los Desafios de la Seguridad en Centroamérica’, trabajo que ha desarrollado
sobre el tema el Dr. Constantino Urcuyo Fournier, distinguido catedratico universitario, politico e intelectual
costarricense, Director Académico del CIAPA y miembro del Circulo de Copan, quien plantea que la lucha
contra la inseguridad ciudadana es parte de las tareas del buen gobierno y que pasan, particularmente en
Centroamérica, por encontrar respuestas a la pendiente agenda de desarrollo, ya que el orden y la seguridad
s6lo surgen del desarrollo humano y la justicia.

El trabajo del Dr. Urcuyo es comentado por el reconocido catedratico espaiol, Dr. Manuel Alcantara Saez,
Vice-Rector de Relaciones Internacionales de la Universidad de Salamanca.

Con esta publicacion, el Circulo de Copan pretende contribuir tanto a la discusién nacional en cada uno de
los paises de América Central, como a la reflexién general sobre la importancia que tiene atender la segu-
ridad ciudadana como un tema central para el desarrollo humano sostenible, aprovechando la integracion
intra-regional como un mecanismo de colaboracién y de cooperacion entre los siete Estados que conforman
el Sistema de Integracion Centroamericano.

La seguridad ciudadana es parte vital del mejoramiento de la calidad de vida de las ciudadanos y ciudadanas
de todos los paises del istmo centroamericano.

Mimi Prado
COORDINADORA CIRCULO DE COPAN
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inexcusable e inalienable. Pero para eso hace falta dinero y hace falta un esfuerzo fiscal para cubrir este gasto.
Yo creo que este es un tema fundamental, estrella, pero que hoy por hoy me parece que las fuerzas politicas
no estan dispuestas a enfrentarse con ello.

Algo importante también que no quiero dejar pasar por alto es el tema del involucramiento de la munici-
palidad. Mas en una regién en donde los paises, por su tamaiio, la descentralizacién no es un tema que esté
precisamente en la agenda politica, pero el papel de los municipios se alza como fundamental para canalizar
correcciones al agobiante centralismo. Evidentemente, los municipios tienen un papel o una capacidad de
hacer cosas y de abordar pequefios problemas que terminan llenando de sentido su actuacidn, los cuales
estan en el origen, de acuerdo con el diagndstico del Dr. Urcuyo, de muchos de los procesos de violencia
cotidiana, donde el reforzamiento del papel municipal podria ser una buena via de busqueda de soluciones,
sin olvidar temas que tienen que ver con educacion, escolarizacion, etcétera, que es algo que me parece fun-
damental y que va a tener una linea de interés, en la proxima Cumbre Iberoamericana, en la medida en que
el tema de la juventud es el asunto estrella.

Termino con el papel de Estados Unidos y con lo que seria la agenda para la nueva administracién de Esta-
dos Unidos. Hace exactamente diez dias ha llegado a mis manos un pequefio ensayo de A. Lowenthal, titu-
lado Improving cooperation in the Americas. los argumentos esgrimidos son importantes y deben tenerse en
cuenta por dos razones. Primero, por la personalidad y el peso intelectual del profesor Lowenthal; segundo,
porque si se produce el triunfo de los demdcratas, de acuerdo con lo que hoy marcan las encuestas, él es una
persona muy préxima al Partido Demdcrata y pareceria que tendria cierta influencia en esta agenda; repito
si Barak Obama se convierte en el proximo presidente. Lowenthal reflexiona a partir de que el primer dm-
bito geografico de interés de Estados Unidos con respecto a América Latina, sin duda, es México, América
Central y el Caribe. Dice y traduzco: La mitad de las inversiones de Estados Unidos en América Latina estdn
en esta zona, mds de 70% del comercio entre Estados Unidos y América Latina se da con esta zona y el 85%
de la migracion de latinoamericanos a Estados Unidos proviene de esta zona. Por consiguiente, Lowenthal
sostiene algo que coincide plenamente con el argumento de Constantino Urcuyo. No creo que el Dr. Urcuyo
conociera este documento antes, y sigo traduciendo: La nueva Administracién y el Congreso, junto con los
gobiernos latinoamericanos deberian repensar “la guerra” —“the war on drugs”™. “La metdfora de la guerra”
deberia ser abandonada porque refuerza las tendencias para buscar la victoria contra un determinado enemigo
y para favorecer principalmente instrumentos coercitivos. Mas adelante, sigue con algunos de los argumentos
que Constantino Urcuyo desarrolla en torno a la cuestion de la militarizacion del proceso y termina con las
siguientes palabras: La proxima Administracion y el Congreso deberian dar mucha mayor prioridad a la pre-
vencion, tratamiento, rehabilitacién y programas de empleo de la juventud en los paises respectivos. Se deberia
proveer mds inversion en desarrollos alternativos bien estructurados y programas de empleo juvenil para las
regiones, donde la droga (...). Yo creo que puede darse dentro de unos pocos meses un momento positivo, un mo-
mento venturoso, si las cosas suceden como muchos esperamos el mes que viene y con esto creo que termino.

Solo plantear una tltima cuestion. Cuando a los diputados centroamericanos se les pregunta por la posi-
bilidad de que Espafia pudiera cooperar mds con su pais en temas de seguridad ciudadana, asi como en
términos de cudles son los temas que tienen mas prioridad, los temas de la violencia y de la inseguridad son
practicamente inexistentes, de acuerdo con las visiones de los diputados. Solo en Guatemala es el 20% el que
lo seiala como prioridad en la agenda de cooperacion espaiiola. En Costa Rica, es el 5%, en El Salvador es el
4%, en Honduras es el 7% y en Nicaragua es el cero%.

Muchisimas gracias y muy amables por su atencion.
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Los Desatios
a la Seguridad en Centroamérica

I. Introduccion

1. Hablar de los desafios de la seguridad en Centroamérica, es referirse a politicas concretas para que la ciu-
dadania se proteja frente a la delincuencia.

Adoptar una posicion de indiferencia frente al fendmeno, no es posible. La urbanizacién creciente, los
cambios demograficos y en las comunicaciones, la geopolitica del narcotréafico, han engendrado formas
nuevas de delincuencia, y estas requieren de respuestas sociales activas por parte de la ciudadania que,
mediante la participacién, debe asegurar su proteccion.

2. Hablar de seguridad en Centroamérica, es referirse también a los enfoques erréneos de la cuestién, que
logran que la ciudadania continte ain mas desprotegida frente al fendmeno de una delincuencia multi-
forme.

Hablar de seguridad en Centroamérica, es constatar que la delincuencia no es homogénea; existen diversas
situaciones subregionales®. El fenomeno es, sin embargo, desigual. Los paises del norte del istmo muestran
una delincuencia mas intensa, mientras que en el sur, las dimensiones son menores. Tratar a toda la region
de manera uniforme es un serio error de politica publica.

3. La delincuencia no se origina inicamente en el narcotrafico, sino que surge de sociedades desiguales desde
siempre y con la pesada herencia de los conflictos politico-militares de décadas anteriores.

4. No toda la delincuencia es violenta y organizada; una gran porcion de esta tiene caracter patrimonial y se
origina en los procesos de marginacién econdémica y pobreza. Otra surge del resentimiento y deseos de
venganza que provocan sociedades cada vez mds marcadas por los contrastes entre la extrema riqueza y la

4 Véanse Anexos.
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extrema pobreza, en lo que el socidlogo estadounidense Merton llamara, hace algunas décadas, el desfase
entre los fines propuestos como medida del éxito social y la no disponibilidad de medios para alcanzarlos.

5. Hay dificultad para caracterizarla adecuadamente, dadas las pocas fuentes de informacion, su fragmen-
tacion, escasa comparabilidad y su baja calidad. La caracterizacién de la inseguridad en Centroamérica
esta pues marcada por esta neblina cognitiva.

6. Hablar de seguridad en Centroamérica, es también refutar cuidadosamente una serie de mitos que sirven
de apoyo para politicas de seguridad que no tienen nada de democraticas y que prefiguran o configuran

los rasgos de Estados nuevamente autoritarios o en continuidad con el autoritarismo del pasado.

7. Los investigadores del Estado de la Region han identificado estos mitos, que resumo’:

o La criminalidad violenta aumenta sin cesar en la region.

o El crimen organizado se estd apoderando de Centroamérica.

o Las maras son las principales responsables de la criminalidad violenta.

o La pobreza es un factor determinante en el nivel de delincuencia.

o El consumo de drogas es un factor determinante de la inseguridad ciudadana.

Veamos cOmo estos mitos no resisten el dcido de la critica racional

a) La tesis de la “criminalidad violenta debe ser puesta en duda por lo impreciso del término “criminalidad
violenta” y porque los datos disponibles no revelan esto®.

b) La segunda tesis se autolimita por la vaguedad de la expresion “crimen organizado’, y por la poca y pobre
informacién disponible. Igualmente, tiene debilidades en su planteamiento del crimen organizado como
organizacion alternativa al poder estatal, pues, como lo veremos luego, el desafio narco es fuente de
inseguridad regional, por el poco control publico, pero es un desafio descentralizado. La violencia des-
centralizada no puede ser enfrentada con los mismos mecanismos con que se tratan los retos de actores
centralizados, que desafian la totalidad del poder de Estado, legitimidad incluida.

c) La tercera tesis flaquea porque las maras, bien que creadoras de inseguridad, no son su principal causa.
El desafio del desarrollo inconcluso continta presente en el origen de la inseguridad’. Igualmente, la
escasa informacion sobre el fendmeno hace arriesgadas las generalizaciones en esta materia®.

5 Estado de la Region: “El Dilema Estratégico de la Seguridad Ciudadana y el Estado Democratico de la Region”
Programa Estado de la Region. San José, Costa Rica. 2008.

6 Estado de La Region, op. cit.

7 “El fenémeno de las maras no puede ser explicado simplemente a partir de la inmigracion, como tampoco puede ser explicado
aludiendo a la pobreza. Para entender el fendmeno de las maras, se requiere tener en cuenta como las condiciones estructurales de las
sociedades centroamericanas se conjugan con factores coyunturales sociales, con factores relacionales, con dindmicas comunitarias
y con las decisiones personales de los mismos jovenes (...) es importante considerar como las mismas condiciones generadas por las
maras y como las decisiones politicas tomadas para responder hacia ellas, contribuyen a reproducir, a limitar o, en el mejor de los casos,
a reducir el fendmeno”. Win Savenije, José Miguel Cruz, Maria Antonieta Beltran. Exclusion Social, Jovenes y Pandillas en Centroa-
mérica. FUNDAUNGQO. El Salvador, 2007. p. 58.

8 “La informacion precisa sobre la violencia de las pandillas no esté disponible. Aunque la informacién anecddtica abunda, hay rela-
tivamente poca informacidén sdlida disponible sobre las actividades de las pandillas en Centroamérica. Los datos regionales no son
confiables ni consistentes” USAID. Central America and Mexico Gang Assesment. USAID Bureau for Latin American and Caribbean
Affairs. Office of Regional Sustainable Development, April, 2006.
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dad subjetiva, crimen e inseguridad como el principal problema. Los datos que él ofrece mediante el Informe
de la Region son absolutamente consistentes con los datos que tenemos en Salamanca de los diputados cen-
troamericanos, absolutamente consistentes. En Guatemala, el 49% de las personas dice que la inseguridad es
el principal problema. En el Congreso de Guatemala actual, lo dice el 48,2% de sus miembros. En El Salvador
lo dice el 44% de las personas. Los diputados de la Asamblea lo sefialan en el 47,8%. Practicamente la misma
cifra. Incluso en Nicaragua, fijense que es el 4% de la poblacidn el porcentaje de personas que dice que la
inseguridad es el principal problema. Es el cero por ciento de los diputados. Y sin embargo, aqui se produce
mi pregunta de investigacion, por qué el 49% de los costarricenses dicen que la inseguridad es el principal
problema y solamente el 2% de los diputados costarricenses dice que esto es un problema. Esto, seria eviden-
temente para mi una provocacion que atizaria mi preocupacion intelectual. ;Qué pasa aqui? ;Los diputados
de Costa Rica miran para otros sitios?

Ahora bien, me ha sorprendido que el Dr. Urcuyo haya mencionado que en Costa Rica se ha aprobado una
ley al respecto, ;0 la estan discutiendo? A lo mejor, ha cambiado un poco la mentalidad en los diputados
costarricenses desde que el equipo de Salamanca hizo las entrevistas hace dos aflos. En cualquier caso, es un
indicador claro de la necesidad de investigacién. Como es también otro indicador, que a mi me ha pareci-
do, y he leido muy poco al respecto, pero lo que he leido me ha parecido extraordinariamente interesante,
lo que supone, en términos de otra cara de la justicia y permitanme un poco la ironia, es el fenémeno del
linchamiento. El linchamiento es un fenémeno dramético, como bien conocemos, pero que esta presente en
algunos paises de América Central. En Guatemala, por ejemplo, hay un porcentaje de linchamientos que es
dificil conocer ya que resulta complicado que salga a la luz publica, pero que estd presente. El linchamiento
igualmente supone un fenémeno de anomia politica, una evidencia del fracaso del Estado, un fenémeno
asimismo de una determinada forma de incorporar valores colectivos y demads. Llamo la atencién sobre
esta necesidad de investigacion, sobre esta necesidad de buscar lineas explicativas, argumentos explicativos,
medianamente rigurosos.

Pero, también, ya voy a ir enfilando a la segunda parte para ir terminando. Creo que el trabajo del Dr. Ur-
cuyo es importante porque plantea la necesidad de abordar, desde la complejidad, una serie de aspectos del
proceso de elaboracion de politicas publicas que estd encima de una determinada agenda, pero parece que
no termina por abordarse. El subraya en su trabajo, en concreto, cuatro lineas. Yo voy a estirar alguna de
ellas ligeramente porque él las apunta nada mas, otras las aborda con mas intensidad, como es la reforma de
la justicia, en primer lugar. Aqui estd la Dra. Marisa Ramos, que ha trabajado mucho este tema y puede con-
testarnos ;cuantas reformas de la justicia llevamos en Centroamérica? ;Cudnto se ha invertido? ;Qué pasa
con la reforma de justicia en Centroamérica? Porque si hay algo que ha merecido la atencién en los tltimos
tres lustros ha sido la reforma de la justicia y ahora vuelve a ser un aspecto que seguimos identificando como
uno de los principales problemas de cara a abordar el tema de la inseguridad, de la violencia ciudadana, y
demas.

Debe tomarse en consideracion el tema de la profesionalizacién policial entre los abordados. Igualmente, se
encuentra el tema del sistema penitenciario aunque ciertamente tomado de soslayo y que nos aboca al 4m-
bito de las carceles. Estos tres ejes, todos ellos, tienen a su vez un denominador comun, cual es la necesidad
del incremento del gasto publico si quieren abordarse con seriedad. Los datos del gasto publico en Centro-
américa son escalofriantes y mas si se comparan los ingresos publicos desde la perspectiva de lo que supone
el producto interno bruto. Se trata de los paises de América Latina con porcentajes mas bajos, en concreto
en El Salvador, que se lleva la palma; es el pais que si no recuerdo mal su gasto publico se sittia en torno al
12%, acompanado de una presion fiscal raquitica que aunque ha subido en los tltimos tiempos se sitia en el
13,5 y 14%; con este valor, ;como podemos abordar politicas tan trascendentales como vendrian a ser estas
que evidentemente, y desde una perspectiva como la que Constantino Urcuyo ha abordado, desde una pers-
pectiva de democracia, de gobernanza democratica, etcétera, deben llevarse a cabo? Porque no olvidemos
que el papel del Estado de derecho como monopolizador de la violencia legitima, es un papel absolutamente
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linea fundamental el papel de la desigualdad. El papel de la lacerante desigualdad en los paises centroame-
ricanos es un elemento que debe ser considerado y que debe ser tenido en cuenta para cualquier guia de
actuaciones en el marco de las politicas publicas que se quiera llevar a cabo.

Dentro del desmonte de los mitos, otro elemento que aparece y que tienen una personalidad propia en el
trabajo del doctor Urcuyo es enfatizar la nefasta soluciéon que ha supuesto lo que llama la cultura penal
de emergencia. La penalizacién y ademas la entrega del problema de la delincuencia al Derecho penal y a
politicas penales de lo mas rancio y de lo més reaccionario, es otro elemento. Lo mismo que la licida defi-
nicién o enunciacién de la delincuencia como sinénimo de guerra. Esta metafora sobre la que luego volveré
brevemente, usando otro documento con ciertas evidencias empiricas, me parece también muy importante
porque nos lleva a otro elemento, que es la militarizaciéon del conflicto, lo que supone plantear el conflicto
en términos militares, y lo que esto conlleva al riesgo de intervencién de las propias fuerzas armadas en una
escala que uno sabe cdmo comienza pero nunca sabe como termina.

Algo también sobresaliente es plantear en qué medida el crimen organizado estd enquistado en el propio
Estado. Hay una rama del crimen organizado que proviene del propio Estado, de elementos no controlados
que se insertan en su seno, por una parte, en aquellos casos donde ha habido procesos de desmovilizacién,
pero también en otros casos directamente como servicios que se incrustan en el Estado y que pueden tener
una presencia muy importante.

También debe considerarse el elemento del fracaso, por su raquitismo y escasa ambicion presupuestaria, de
los programas de prevencién y de rehabilitacién en el dmbito sobre todo del narcotrafico. Las cifras que nos
ofrece el texto son verdaderamente preocupantes. Los montos casi no llegan a los dos digitos del presupuesto
que se dedican en términos del total de ayuda (8 6 9%).

En penultimo término, plantearia lo que es un eje bastante consistente, que es el tema de la variable geopo-
litica del narcotrafico y la discusién de en qué medida el narcotrafico puede tener o debe requerir un tra-
tamiento distinto en clave de salud puablica. Un tema bastante complicado, pero que también justifica la
utilizacién del adjetivo valiente.

Y habria una tltima de estas lineas que me la he reservado interesadamente para el final, porque légicamente
es la que se espera que introduzca todo académico con inquietudes investigadoras. Se trata de la necesidad
de la investigacion, de contar con un bagaje suficiente de empirismo. En su propia intervencién, Constantino
Urcuyo se ha preguntado: “;c6mo se explica esto?”, y él mismo se ha respondido: “no sabemos, no tenemos
datos, no hay evidencia, no sabemos por qué en Costa Rica y en otros sitios pasan estas cosas”. En efecto, no
sabemos por qué si el desarrollo econémico es diferente en unos paises y en otros, las tasas de desigualdad
son distintas también en unos paises y otros; sin embargo, las tasas delictivas son idénticas, etcétera. Yo creo
que aqui hay un agujero muy negro, excesivamente negro, yo dirfa. Sé que el tema es dificil, pero también
sé, y estoy seguro de que ustedes comparten la apreciaciéon conmigo, que nos debe igualmente hacer pensar
que hacen falta recursos para investigacién y hacen falta programas explicitos de investigacién orientada en
ese sentido.

Ahora quiero traerles a colacién una reflexién personal surgida gracias a la base de datos que tenemos en
Salamanca de las opiniones de los diputados de América Central articuladas mediante cuestionarios que in-
tegran preguntas que se formulan directamente a ellos mismos por investigadores de nuestra Universidad.

Les voy a presentar un solo dato que me motivé cuando yo lei el trabajo del Dr. Urcuyo. Nuestra base de
datos cuenta con respuestas a temas muy similares de los abordados en su texto; fui inmediatamente a ella y
entre las varias cuestiones tomé una que me resultaba extremadamente curioso compararla con las tablas de
los indicadores mostrados sobre inseguridad ciudadana, lo que el profesor Urcuyo ha denominado inseguri-

13

d) La investigacion académica no ha validado la tesis de que la pobreza sea el factor determinante en la gene-
racién de delincuencia; paises con niveles de pobreza similares tienen niveles de delincuencia diferentes
(Guatemala y Nicaragua). Por el contrario, el principal factor causal pareciera ser la desigualdad en la
distribucion del ingreso y la falta de oportunidades.

e) Finalmente, hay ciertas relaciones entre consumo de drogas y ciertos niveles de criminalidad, pero de esto
no se deduce que el consumo de drogas sea el principal factor de la violencia delictiva.

II. Desconfiar de la urgencia de la accion y apostar al desarrollo humano

8. La urgencia de la accién desprecia la necesidad de anélisis precisos para resolver un problema muy
diverso: una cosa son las maras, otra los contrabandistas, otra el narcotréfico, y otra la desigualdad y
la pobreza estructurales, potenciadas por la geopolitica del narcotrafico y la urbanizacion creciente de
nuestras sociedades.

9. Las politicas de seguridad en Centroamérica pasan por una reivindicaciéon de los conceptos de seguridad

humana, libertad y desarrollo humano. Entender la seguridad ciudadana como simple defensa del orden
publico, con olvido de la justicia, es cortar arbitrariamente los vinculos entre los procesos de pobreza,

exclusion y resentimiento social que se encuentran, de manera multiforme, en la base de la delincuencia
comun o de masas?, que es la que llena las cérceles de nuestros paises y la que afecta, de manera més

inmediata, a la mayoria, mds vulnerable.

10. Elaborar una politica de seguridad ciudadana, apoyada en los conceptos de seguridad humana y desa-
rrollo humano, significa elaborar, previamente, una critica racional y sistematica del modelo imperante,
caracterizado por:

a) La instauracion de politicas criminales de emergencia.

b) Creacion de amenazas sobredimensionadas y construccion de enemigos particularmente peligrosos
(narcotrdfico, crimen organizado, terrorismo).

¢) Otorgamiento de amplios poderes a las fuerzas de seguridad (arrestos indiscriminados, decomisos).

d) Endurecimiento de los procedimientos penales y de las penas (penas mds largas, ampliacion de la prision

preventiva, testigos y jueces sin rostro).

e) Limitaciones al debido proceso y a la presuncion de inocencia.

f) Enfasis en el derecho penal de autor y en la peligrosidad.

III. Contra la cultura penal de emergencia

11. Con el argumento de la defensa del Estado de Derecho, se ha comenzado a consolidar una cultura penal
de emergencia donde el orden y la seguridad priman sobre la libertad y las garantias. Ademads, se postula
que ambos son precondiciones para el desarrollo econémico y el bienestar social.

9 Es la delincuencia que surge de condiciones estructurales, ligadas a la exclusién y a la pobreza. Véase: Sanchez, Magali. Insecurity
and violence as a New Power Relation in Latin America. In: The Annals of the American Academy of Political and Social Science. 2006;
606; 178.
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12. Como lo ha sefalado el filésofo italiano Giorgio Agamben'’, la emergencia y el Estado de excepcidn se
estan transformando en el paradigma dominante para gobernar.

La gobernabilidad democratica, que supone la horizontalidad del proceso politico, y no solo la obediencia
ciega a la autoridad de la jerarquia, tiende a ser sustituida en Centroamérica por una vision verticalista, que
busca a toda costa preservar drdenes publicos, cuya injusticia y exclusién remontan hasta los dias de la colo-
nia, por no hablar de causas estructurales mas inmediatas.

Un triste ejemplo del Estado de Excepcion lo constituyen los presos de Guantanamo, a los que en nombre
de su peligrosidad se les excluye del derecho y somete a medidas super-excepcionales, las que ni siquiera
aceptan la jurisdicciéon militar ordinaria del Estado estadounidense, menos aun la jurisdicciéon penal civil de
ese Estado.

13. Estas tendencias postulan una visién que promueve la expansion de las funciones represivas del Estado
en Occidente, en detrimento del reconocimiento de la permanente naturaleza conflictiva de la vida social
y en beneficio de un culto ciego por el Orden y del Ius Imperium del Estado, con olvido de que este tltimo
solo se legitima con el acceso democratico al poder y con los buenos resultados de las politicas publicas,
todas, no solo las tipo penal y represivo.

IV. Lucha contra la delincuencia no es sinéonimo de guerra

14. El combate contra la delincuencia desde posiciones de guerra contra la droga o contra el crimen organi-
zado, parte del mismo error de la Guerra contra el Terror. El terror es una tactica militar empleada por
ciertos actores sociales; igual cosa sucede con la sofisticacion en la organizacion de las acciones delictivas.
No se le puede declarar una guerra a una forma de organizarse; en todo caso, si hubiera que hacerlo,
tendria que identificarse a los actores que recurren a estas técnicas y declardrsela a estos. La actividad
narcotraficante también estd impulsada por actores especificos, como los extremistas islamicos (no todos
los musulmanes). Para combatir, prevenir estas delincuencias hay que identificar los actores y las condi-
ciones que generan sus comportamientos. En los tres casos se confunden los medios con los actores y las
condiciones sociopoliticas'’.

10 Agamben, Giorgio. State of Exception. University of Chicago Press. Chicago, 2005.

11 La perspectiva militar permea hasta el diagndstico del problema de las maras. En la introduccion a una monografia sobre el
problema, el director del Instituto de Estudios Estratégicos del Ejército, Douglas Lovelace Jr., sefiala: “la inestabilidad generada por
las pandillas lleva a amenazas a la seguridad nacional, regional y global, asi como a la soberania del Estado nacional, ademds produce
estados fallidos, y “choque de civilizaciones” En consecuencia, si las pandillas o las organizaciones criminales transnacionales son
organizaciones criminales o insurgentes, llega a ser irrelevante. El objetivo de todas estas organizaciones estatales ilegales (...) es
neutralizar, controlar o deponer gobiernos para asegurarse sus expectativas comerciales o ideoldgicas. En este aspecto, las pandillas
y sus posibles aliados (...) tratan de asegurarse la maxima libertad de movimiento y accidn al interior, y entre los territorios de estos
Estados “soberanos” (...). Los efectos politicos corrosivos de la violencia criminal junto con la asegurada libertad de accién que pro-
duce la coercidn generan una especie de choque de civilizaciones. No es un choque de culturas occidentales y orientales. Mas bien
es un choque entre un conjunto de valores, definido en términos de soberania popular y democracia liberal, y otro grupo de valores

de caracter criminal y feudal. (..) De esta manera la amenaza mds profunda de las actividades desestabilizadoras del fenémeno de
las pandillas no es la violencia, la inestabilidad, el desafio a la soberania estatal o el fracaso del Estado. M4s bien se trata de una im-

posicién criminal coercitiva para una reestructuracion radical del Estado y su gobernanza. Esta monografia contribuye de manera
significativa a la comprension de un nuevo tipo de amenaza, en la cual la inestabilidad y el conflicto irregular no se encuentran mas en
los margenes de la arena de la seguridad global (...) El Instituto de Estudios Estratégicos se complace en ofrecer esta monografia como
parte de su creciente interés por la guerra irregular. Mainwaring, Max. G.A Contemporary Challenge to State Sovereignty: Gangs and
other illicit transnational criminal organizations in Central America, El Salvador, Mexico, Jamaica and Brazil. December 2007. Http://.
StrategicStudiesInstitute.army.mil/
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Seguridad: un reto
para la gobernabilidad democratica

Quiero agradecerles la oportunidad que me brindan para llevar a cabo un trabajo complejo de comentario
del excelente escrito de Constantino Urcuyo.

Creo que el texto que nos ha presentado el doctor Urcuyo es valiente, oportuno, realista y muy convincente.
Me van a permitir que haga un pequeiio glosario, muy breve, de lo que para mi seria el decdlogo que contiene
los elementos fundamentales de su diagndstico y, algo mas, porque al decirles que es valiente, es porque el
autor se introduce en el proceloso mar que supone el policy making a la hora de plantear cuestiones concretas
que se puedan llevar a cabo. No queda el texto, por consiguiente, en una estricta declaracién clinica de un
diagnostico.

Como les decia, he encontrado diez elementos que me llaman poderosamente la atencién y probablemente
a muchos de ustedes, si han tenido la oportunidad de leer el texto.

La primera cuestion, y no lo tomen para nada en un orden jerarquico de relevancia, es tener en cuenta que
cuando hablamos de América Central, de estos seis paises que se abordan basicamente, aunque las estadis-
ticas desgraciadamente no ofrecieran datos para Honduras, las diferencias nacionales son profundas. Se
puede hablar, como sefiala el texto, de dos subregiones dentro de la regién, pero incluso hay matices que son
sobradamente evidentes para plantear la necesidad de abordar estos temas también en clave nacional, no
solo en clave centroamericana.

Lo segundo es que, y por eso también he usado el adjetivo para calificar este trabajo de valiente, el texto
desmonta mitos y lo hace de una manera muy convincente. Lo que plantea como una serie de lugares comu-
nes, pero que por desgracia estan en las mentes de muchos politicos y en las mentes de las administraciones
responsables de alguna manera de otros paises, los aborda y los desmonta de manera muy clara.

También, porque de manera absolutamente didfana, plantea que el principal reto de la Region es el desarro-
llo. Seria la tercera idea que provoca el texto. El desarrollo como problema fundamental y no otra serie de
cortinas de humo que aparecen tanto en las encuestas de opinién publica, como en otro tipo de analisis en
trabajos con otra dptica metodolégica. Y ligado a que el desarrollo es el principal reto, apareceria como otra
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Pero el error fundamental reside en la caracterizacion de la situacion centroamericana como una de guerra.
La guerra ocurre entre Estados o al interior de estos. Unos buscan imponer su ley sobre territorios nuevos,
mientras que otros quieren conquistar el poder de Estado para imponer modelos diferentes de organizacion
social y politica, o simplemente para cambiar un gobierno.

Ni el narcotrafico, ni el difuso crimen organizado quieren tomar el poder de Estado y transformarse en
gobernantes. Por el contrario, el mantenimiento de ciertos principios de la organizacién social (propiedad
privada, libre circulacion de bienes), es clave para el éxito de su actividad.

Que en ciertas zonas se debilite o desaparezca el monopolio sobre la violencia legitima es para preocuparse,
pero estos desafios al Estado no buscan fundar una nueva legitimidad, ni reivindicar el monopolio de la
fuerza; la desafian es cierto, pero no pretenden sustituirla.

Esta caracteristica amerita un tratamiento de politicas publicas muy diferente, como lo veremos después; es
una lucha por la legitimidad para negarle a este tipo de actores la base social sobre la que se apoya focalmente
su actividad.

Igualmente, el excesivo énfasis en el tema de la seguridad conlleva el grave riesgo de olvidar que el principal
desafio de la region continda siendo la promocion del desarrollo.

15. La definicién de la lucha en términos guerreros lleva no solo a la reintroduccién de las teorias penales
que ven al delincuente como enemigo?, invalidando asi los principios del Derecho penal liberal, sino,
también, crea un riesgo de nueva intervenciéon de los militares en la politica cuando se encomienda a
estos la lucha contra el narcotrafico o las maras. El riesgo de politizacion y de corrupcion de las fuerzas
militares es evidente, como se ha visto en el caso mexicano®.

V. No toda la delincuencia organizada es extraestatal

16. El crimen organizado no surge inicamente del narcotrafico que es un fenémeno extraestatal, aunque
hayan logrado infiltrarse en algunos Estados. Una dimension del llamado crimen organizado esta rela-
cionada con grupos que no son criminales comunes, estos grupos estan compuestos, en algunos paises
de la region, por miembros en activo o retirados de las fuerzas de seguridad y de la inteligencia militar,
hombres de negocios y civiles; esta es parte de la triste herencia de las dictaduras oligarquicas que pre-
daron la regién en décadas anteriores. Hay una dimensién del crimen organizado que se origina en los
Estados mismos, en sociedades posconflicto, donde grupos armados ilegales, fuerzas paramilitares, es-
tructuras de seguridad clandestinas, establecidas como parte de los esfuerzos contrainsurgentes, se han
transformado y evolucionado hacia redes criminales organizadas.

12 Véanse: Jakobs, Giinther y Cancio Melia, Manuel. Derecho Penal del Enemigo. Civitas. Navarra. 2006; y, Cornacchia, Luigi. La
moderna hostis iudicatio entre norma y estado de excepcion. Universidad Externado de Colombia. Bogota. 2007

13 “Para algunos, el término se relaciona con la potencializacion de las fuerzas armadas; para otros, es la utilizacién de las fuerzas
armadas en tareas no tradicionales, como el desarrollo. Otros llaman militarizacion al uso de las fuerzas armadas para combatir las
amenazas internas de caracter no militar o para realizar misiones que le competan a los policias —~como el combate del crimen orga-
nizado-". Véase: Deare, Craig, A. “La militarizacion en América Latina y el Papel de Estados Unidos” En: Foreign Affairs. Latinoa-
mérica. Vol. 8. N.° 3, 2008, pp. 22-34.
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El crimen organizado, actores que se conciertan para delinquir, surge en otras areas, conforme las socieda-
des centroamericanas se diferencian y se hacen mds complejas. Frente a este, la primera medida ha de ser
aumentar las capacidades de investigacion policiales, asi como la profesionalizacion de estos cuerpos. Pre-
tender que con reformas y excepciones al procedimiento penal se facilita erradicar este tipo de delincuen-
cia, es ingenuo. Los delitos financieros, el secuestro, la extorsion y el robo de vehiculos, para citar tan solo
algunas de sus formas, se generan en las cambiantes estructuras sociales; el cambio en los procedimientos
no erradica estas formas de delincuencia, tan solo puede llegar a hacer mas facil su procesamiento, una vez
ocurridas, por el aparato represivo. Frente a la corrupcion, resultan mas eficaces la transparencia, la rendi-
cion de cuentas y las auditorias sociales.

VI. Estado de Derecho y delincuencia

17. El enfrentamiento de la delincuencia en sus multiples formas debe realizarse desde la perspectiva del
Estado de Derecho, pero no se trata de cualquier Estado de Derecho; hablamos del Estado Democrético y
Liberal de Derecho, lo que quiere decir que su legitimidad no surge de una légica amigo/enemigo, de una
guerra contra amenazas miticas, llamense estas comunismo, terrorismo, narcotrafico, crimen organizado
o maras. La legitimidad surge de las urnas y de los buenos resultados de las politicas publicas (bienestar
que producen en la poblaciéon'). La adoracion abstracta de la Ley no tiene ningun papel que jugar; el
orden por el orden no es nada mas que una posicion autoritaria. Asumir el conflicto para resolverlo en la
justicia, es la actitud auténticamente democratica.

El Estado es liberal, porque ninguna democracia se sostiene sin libertades, sin garantias, particularmente
las relativas al proceso penal. Las garantias son la proteccion de las minorias frente a las mayorias, y de la

persona frente al Poder:

a) Las garantias no son garantias del delincuente, son de todos los ciudadanos, evitan arbitrariedades y
evitan condenas injustas;

b) No desprotegen a las victimas, sino que protegen a los inocentes;
¢) No protegen a los imputados cuando existen pruebas en su contra;
d) No son sinénimo de abolicionismo penal, pues implican responsabilidad, el segundo no;

e) No perjudican a los testigos; para esto se debe mejorar la proteccion de estos, sin atentar contra el debido
proceso.

f) Para combatir el crimen organizado no hay que debilitar garantias del proceso, sino mejorar la eficiencia
de la investigacion policial y judicial.

g) Las garantias no causan la impunidad. No se puede condenar sin pruebas; el mal trabajo policial, fiscal
y de los jueces son factores mds relevantes.

h) Las garantias causan la inseguridad. Falso. Estas existen para el proceso, los hechos delictivos los genera
el contexto social®.

14 Estado Social de Derecho que a nuestro juicio no es contradictorio con las libertades publicas.

15 Argumentos del jurista costarricense Federico Campos. La Nacion. 9 de setiembre de 2008.
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COMENTARIO

Seguridad: un reto
para la gobernabilidad

democratica*

Manuel Alcantara Saez

24 El comentario del Dr. Alcantara al trabajo realizado por el Dr. Urcuyo fue presentado en el II Encuentro de Madrid, realizado el 7
y 8 de octubre del 2008, organizado por el Circulo de Copan, en la sede de la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB), y al que se
hace referencia en la presentacion de este Cuadernillo.
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19. La Justicia Penal, el Procedimiento Penal, no son instrumentos de persecucién de la delincuencia; para
eso estan las policias. La Justicia al servicio de la Policia es una concepcién autoritaria, alejada de los
principios democraticos de divisién de poderes.

Aparte del riesgo de la remilitarizacion de las sociedades centroamericanas, también se enfrenta la posibili-
dad de que se constituyan Estados policiales, obsesionados con la inseguridad y dominados por la 16gica del
derecho penal del enemigo.

VII. EE. UU,, la inseguridad centroamericana y la Iniciativa de Mérida

20. Ninguna reflexion sobre la seguridad-inseguridad en Centroamérica puede obviar el tema de la presen-
cia de un gran actor externo implicado en la geopolitica del narcotrafico: EE. UU.

La tesis tradicional del Estado norteamericano ha sido actuar sobre la oferta de droga y el transito de esta
hacia EE.UU.; la ineficacia en la dimension de reduccion de su demanda interna es un reproche que se repite
en multiples foros.

En esa guerra contra las drogas, los paises centroamericanos hemos quedado en el medio. No es posible
oponerse a una lucha que tiene toda la legitimidad pues el dafio de las drogas es mayusculo; sin embargo,
el énfasis estadounidense en la dimension militar-policial represiva del fendmeno, no ha logrado reducir la
oferta y ha creado efectos no deseados en sociedades a las que se les exige el endurecimiento de sus legisla-
ciones y la accién de su aparatos represivos, para frenar el suministro al mercado de la droga del Norte. Bien
que la demanda centroamericana de drogas pueda ir en aumento; el problema nuestro no es el mismo que el
de los estadounidenses; podemos y deberiamos colaborar en esta lucha, pero con objetivos diferentes.

Para nosotros el problema de la droga deberia ser, fundamentalmente, un tema de salud publica, sin dejar de
lado el tema de la reduccion de la oferta, como lo es para los europeos y no un tema basicamente represivo;
por esa via fracasé la prohibicion y esta fracasando The War On Drugs's .

Esta perspectiva es guerrera y no tiene en cuenta la politica. Una muestra de esto se puede ver en un do-
cumento de The War College’’, donde se incluyen y mezclan factores de seguridad con los propios de la
delincuencia, constituyéndose una visién guerrerista que incluye todo el panorama social en el enfoque de
la seguridad:

16 Véase: International Crisis Group. La droga en América Latina I: perdiendo la lucha. Informe sobre América Latina. N.°25, 14 de
marzo de 2008; y Latin American Drugs II: improving policy and reducing harm. Latin American Report N.° 25, March 14, 2008. Al
respecto, ha sefialado un agudo analista internacional: El trdfico de drogas ha evolucionado; los métodos para combatirlo, no. Estados
Unidos, ya que a principios del siglo XX presionaba a favor de la ilegalizacién de la cocaina y la heroina, sigue siendo el que marca la pauta,
ya que es el pais que mds drogas consume y al mismo tiempo el que mds gasta en recursos para luchar contra el narcotrdfico. Y dichos re-
cursos no se destinan a reducir o controlar la demanda, sino principalmente -y con abrumadora diferencia- a intentar frenar la oferta de
droga. Se trata de una opcion estratégica que con los arios ha arraigado de manera pertinaz: una tras otra, las sucesivas administraciones
estadounidenses solo han reconsiderado sus politicas antidrogas para, en tiltima instancia, redoblar sus inversiones en acciones policiales y
militares para detener y encarcelar a los traficantes, neutralizar las redes de distribucion, interrumpir el contrabando y eliminar las materias
primas alli donde se producen. La suma de todas estas acciones —la denominada “guerra contra la droga” - supone tener constantemente
en funcionamiento una inmensa maquinaria militar y burocrdtica. Este enfoque de “limitar la oferta” tiene en si mismo ciertas propiedades
adictivas...”. Naim, Moisés. Ilicito. Como traficantes, contrabandistas y piratas estdn cambiando el mundo. Random House Mondadori.
Barcelona 2007.

17 Echavarria, Antulio. Key Strategic Issues list. US Army War College, julio, 2008, p. 18.
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Lecciones de la insurgencia en Colombia, inmigracién y contrabando de personas, pandillas y crimen trans-
nacional, Venezuela como exportador de inseguridad regional, fondos narcoterroristas, inestabilidad y ca-
rencia de derechos de los pueblos indigenas, populismo e izquierda irresponsable, la presencia China en la re-
gion, la Cuba post castrista y la revision de los limites de los comandos geogrdficos de combate (IV Flota?).
Esta melange extrema no solo permea las agendas de las policias regionales, sino que impide encontrar so-
luciones adecuadas a los graves problemas, pues dificulta un trato diferenciado respecto de estos. Lo policial
con medidas policiales, lo politico con medidas politicas; todo, desde una visién de conjunto.
21. La visién militar del problema se ha extendido y cristalizado en la llamada Iniciativa de Mérida (500
millones+450), cuando no Plan México, para hacer frente al cambio de rutas del suministro de drogas
a los consumidores estadounidenses. De estas sumas, 50 millones irdn para Centroamérica en 2008 y
probablemente 100 para 2009.

Washington Office on Latin America'® ha sefialado algunas de las limitaciones de esta iniciativa con respecto
a México;

a) Visién del narcotrdfico desde una perspectiva operacional de imposicion de la ley (law enforcement). Y
no de cumplimiento de esta.

b) Equipamiento de policia y militares tinicamente en términos de la cantidad de drogas capturadas y del
ntimero de traficantes detenidos.

¢) No ofrece alternativas para la reduccién de la demanda en EE. UU.

d) Poco apoyo a las instituciones civiles mexicanas encargadas de temas de seguridad.

e) No ofrece apoyo para cortar el flujo de armas de EE. UU. hacia México.

f) Pocos mecanismos internos de control y rendicion de cuentas.

g) Ausencia de mecanismos adecuados para vigilar el abuso de derechos humanos utilizando esta ayuda.

h) Ausencia de mecanismos de largo plazo para medir el impacto de este plan sobre las instituciones y la
sociedad mexicana.

i) Escepticismo sobre las consecuencias positivas, pues cerrada una ruta se abren nuevas.
j) Ausencia de una dimension preventiva, programas de atencion primaria (violencia doméstica), baja de
la desercion escolar, programas luego de la escuela para los jovenes en situacion de riesgo, creacion de

empleos, programas de desarrollo rural.

k) Enfasis en equipos y ausencia de transparencia, confusion entre medios y fines.

18 WOLA. The Merida Initiative and Citizen Security in Mexico and Central America. http://www.wola.org/index.
php?option=com_content&task=view&id=6688ltmind=2. Lo subrayado ha sido incluido por el autor.

ANEXO N©. 8

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad subjetiva

Confianza en el sistema penal (2006)

Guatemala

El Salvador
Nicaragua
Costa Rica

Panama

Situacion entre 2002 y 2006

44% de personas en muestra nacional.

Ligero aumento desde 2004 (42%)

50% de personas en muestra nacional. Baja desde 2004 (57%)
44% de personas en muestra nacional. Baja desde 2004 (48%)
50% de personas en muestra nacional.

Disminucion desde 2004 (61%)

45% de personas en muestra nacional.

Disminucion desde 2004 (51%)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008

ANEXON©°.9

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad Subjetiva

Confianza en juicio justo (2006)

Guatemala
El Salvador
Nicaragua

Costa Rica

Panama

Situacion entre 2002 y 2006

54% de personas en muestra nacional.

Aumento desde 2004. (45%)

45% de personas en muestra nacional. Baja desde 2004 (49%)
46% de personas en muestra nacional. Estable desde 2004
50% de personas en muestra nacional.

Disminucion desde 2004 (56%)

41% de personas en muestra nacional.

Disminucion desde 2004 (48%)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008
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ANEXO N°. 6

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad subjetiva

Percepcion de amenaza al entorno inmediato (2006)

Guatemala
El Salvador

Nicaragua
Costa Rica

Panama

Situacion entre 2002 y 2006

42% de personas en muestra nacional.

47% de personas en muestra nacional.

Aumento desde 2004 (42%)

39% de personas en muestra nacional. Baja desde 2004 (44%)
48% de personas en muestra nacional.

Aumento desde 2004 (38%, nivel mas alto de la region)

37% de personas en muestra nacional.

Disminucion desde 2004 (44%)

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008

ANEXO N°. 7

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad subjetiva

Crimen, inseguridad, principal problema (2006)

Guatemala
El Salvador
Nicaragua

Costa Rica

Panama

Situacion entre 2002 y 2006

49% de personas en muestra nacional.
Aumento desde 2004 (35%)

44% de personas en muestra nacional.
Aumento desde 2004 (31%)

4% de personas en muestra nacional.
Leve aumento desde 2004 (3%)

49% de personas en muestra nacional.
Aumento desde 2004 (31%)

19% de personas en muestra nacional.
Aumento desde 2004 (11%)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008
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Con respecto a Centroamérica, sefiala luego:

a) Laviolencia en Centroamérica va mas alld de las pandillas.

b) Inadecuado énfasis y financiamiento para la prevencién de la violencia juvenil.
¢) No hay un anélisis de las verdaderas necesidades de la policia y sus reformas.

d) Los problemas de Centroamérica no son los mismos de México.

22. LaIniciativa de Mérida ha incluido en sus propuestas la retdrica de la prevencion y la rehabilitacién, pero,
como lo ha sefialado el presidente del subcomité para el Hemisferio Occidental, representante Eliot L.
Engel, existen preocupaciones por el hecho de que menos del 10% de la ayuda para Centroamérica esta
dedicada a programas de prevencion®.

Algo similar se puede decir de la declaracion final del Didlogo entre Centroamérica y los Estados Unidos
sobre seguridad democratica®, donde se admite que la lucha contra las pandillas no debe emprenderse tni-
camente a partir de la imposicion de la ley, sino, también, desde programas de prevencion y rehabilitacion.
Igualmente se sefiala que es necesario que los paises trabajen juntos para promover oportunidades vocacio-
nales y profesionales, empleos recreacién y servicios comunales para la juventud en riesgo o en conflicto con
las leyes. La declaracién promueve el establecimiento de programas de prevencion, rehabilitacién y reinte-
gracidn, con politicas efectivas a escalas regional, nacional y municipal, donde se incluya la participacion de
los gobiernos locales, iglesias, sociedad civil, medios de comunicacién y el sector privado.

Finalmente, se concluye que deben realizarse reformas para mejorar el tratamiento y rehabilitacién de los
jovenes por parte del sistema de justicia. Este programa se puede suscribir con entusiasmo; sin embargo,
todo depende de los fondos que se asignen a estos, y en esto falla la Iniciativa de Mérida, como lo acabamos
de apuntar.

23. El otro gran riesgo que conlleva la Iniciativa de Mérida y en general la politica estadounidense hacia la
region, es el sefialado por un académico norteamericano:

En vez de que el Departamento de Estado —responsable de la politica exterior y del esfuerzo diplomdtico-
esté encabezando la interaccion con América Latina, muchas veces es el Comando Sur (...) quien asume el
liderazgo. (...). En su afdn por ser mds efectivo en sus misiones y mds eficiente con sus limitados recursos, el
Comando Sur estd liderando la tarea de integrar las acciones de varias agencias estadounidenses, incluidos
los Departamentos de Estado, Justicia, Energia y Seguridad Nacional, asi como la CIA, el FBI, la DEA y
USAID (...) Pero esas otras entidades son incapaces de hacerlo (liderar) (...) Y por eso el Comando Sur ha

tomado la delantera”?!

19 Prepared Statement of the Honorable Eliot L. Engel, a Representative in Congress from the State of New York, and Chairman, Sub-
Committee on the Western Hemisphere. Central América and the Mérida Initiative Hearing, op. cit., p. 2.

20 Final Declaration: Dialogue between Central America and the United States of America on Democratic Security. July 18, 2007. http://
www.state.gov/p/wha/ris/89863htm

21 Deare, Craig A., op. cit., pp. 30-31. Los subrayados son del autor.
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El liderazgo del Comando Sur militariza los desafios de la regién, que, en la mayoria de los casos, no tienen
cardcter militar, encargdndose de las cuestiones del desarrollo a los militares y sentando un mal ejemplo para
las élites militares centroamericanas, las cuales ven a los militares al mando de temas civiles. Militarizacién
desde fuera e involucramiento militar en la seguridad interna, contribuyen a dibujar el peligro de la remili-
tarizacion.

VIII. Las soluciones son complejas

24. Cuando se analizan estos temas, enseguida se piden soluciones practicas; el primer paso en la direcciéon
correcta, es afirmar que las soluciones no son faciles y que lo hay que elaborar son politicas complejas.

25. Como lo ha sefialado un experto en una audiencia ante un subcomité del Congreso estadounidense®:

“One size does not fit all”: el crimen, la violencia y el narcotrdfico puede que parezcan la misma cosa, pero la
naturaleza, severidad y amplitud de estos problemas varia significativamente de pais a pais. Es imperativo
que los programas que se elaboren para enfrentar estos problemas estén adecuadamente disefiados para
satisfacer las necesidades y especificidades de cada pais.

26. Desde la perspectiva de enfrentar el narcotrafico, los centroamericanos debemos cooperar en los es-
fuerzos por reducir la oferta y el trafico de droga, aunque haciendo el sefialamiento que los problemas
de demanda del Norte no son iguales a los nuestros. Simultdneamente, debemos apuntar que nuestro
enfoque para la reducciéon de la demanda estd centrado en la prevencion y la rehabilitacion, mas que en
la dimensién represiva®. En cuanto a esta tltima se refiere, nuestros esfuerzos deben orientarse a mejorar
las capacidades de investigacion y la calidad de las instituciones policiales, bajo estricto control politico
civil.

27. En el tema de la violencia juvenil, el énfasis debe recaer en obtener mas recursos para la prevencion y en
emprender la busqueda de soluciones desde un enfoque comprensivo, que parta de un equilibrio entre
prevencion, intervencion social y accion policial.

28. Ver el problema de la delincuencia desde la mera perspectiva de la seguridad publica, es equivocado.
El problema es un problema de gobernanza, pues se parte de identificar las bases socioecondmicas y
culturales de la inseguridad para orientar mejor politicas publicas de caracter multidimensional. Estas
politicas pasan por la reforma de los poderes judiciales, la profesionalizacién y depuracién de las poli-
cias, e incluyen también: las intervenciones integrales en barriadas problematicas, para proveer empleo,
vivienda, educacion, recreacion y salud.

29. Desde la perspectiva de la gobernanza democriética (horizontal), hace falta una toma de conciencia ma-
yor por parte de los medios de comunicacién regionales sobre las implicaciones de su cobertura de
hechos delictivos. La excesiva dramatizaciéon de la nota roja pudiera estar en el origen del creciente

22 Mr. Harold Sibaja, Regional Director, Alliance for Prevention, Creative Associates International, Inc. Central America and The
Merida Initiative. Hearing before the Sub-Committee on the Western Hemisphere of the Committee on Foreign Affairs. House of
Representatives. One Hundred Tenth Congress. Second Session. May 8, 2008. Serial N.rs 110-176.

23 El International Crisis Group ha sefialado la inconveniencia de adoptar politicas similares a las de EE. UU.,, Las politicas (...) de “talla
tinica” que prevalecen en Estados Unidos hacen caso omiso de las posibilidades que presenta prestar mayor atencién al tratamiento de los
consumidores cronicos y la estigmatizacién de los consumidores recreacionales. La Droga en América Latina 1., op. cit., p. 1.

ANEXO N°. 4

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad objetiva

Tasa de robos por 10.000 habitantes (2006)

Situacion entre 2002 y 2006

Guatemala 11,0 Baja (10%): 12.2 en 2002

El Salvador 12,9 Incremento (17%): 11.0 en 2002
Nicaragua 44,7 Incremento (28%): 35 en 2002
Costa Rica 93,0 Incremento (29%) 72 en 2002
Panama 3,8 Ligero incremento (3%): 3,7 en 2002

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Estado de la Regién 2008

ANEXO N°. 5

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad subjetiva

Percepcion de amenaza difusa (2006)

Situacion entre 2002 y 2006

Guatemala 71% de personas en muestra nacional
El Salvador 86% de personas en muestra nacional
Nicaragua 57% de personas en muestra nacional
Costa Rica 87% de personas en muestra nacional
Panama 65% de personas en muestra nacional

Fuente: Elaboracién propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008

25



24

ANEXO N°. 2

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad objetiva

Homicidios con arma de fuego (2005)

Guatemala
El Salvador
Nicaragua
Costa Rica
Panama

Situacion entre 2002 y 2006

82% Cifra mas alta del Istmo
78%

56 %

58% Incremento en 2007: 63%
63%

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Estado de la Regién 2008

ANEXO N°©. 3

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad objetiva

Tasa de violaciones por 10.000 habitantes (2006)

Guatemala
El Salvador
Nicaragua
Costa Rica
Panama

Situacion entre 2002 y 2006

0,2 Baja (33%): 0,3 en 2002

1,7 Incremento (31%): 1,3 en 2002
2,8 Incremento (8%): 2,6 en 2002
3,0 Disminucion (9%): 3,3 en 2002
2,2 Incremento (22%): 1,8% en 2002

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008
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aumento en la inseguridad subjetiva, tanto en la percepcion de amenaza difusa, como en lo concerniente
al entorno inmediato. El desfase entre la inseguridad objetiva y subjetiva, fruto de la sensacion de alarma
creada por una cobertura excesiva y dramatica, podria estar alimentando el problema y retrasando las
verdaderas soluciones.

30. El involucramiento de las municipalidades en esta tarea es otro de los elementos por tomar en cuenta,
junto con la participacion de las comunidades y el establecimiento de mecanismos de rendicién de cuen-
tas y auditoria social sobre la labor de las organizaciones policiales

31. El programa “Alianza Joven Regional’, promovido por USAID-SICA es una buena muestra de experien-
cias que deberian multiplicarse. Este programa trata de integrar y rehabilitar a los jévenes que han sido
miembros de pandillas, recurriendo a la creacién de oportunidades educacionales y econdémicas para
ellos. Es urgente que este tipo de experiencias se repliquen, aprendiendo de su puesta en practica actual
en paises como Guatemala.

32. La cooperacién de la Unién Europea es urgente en este campo, dado el poco énfasis financiero que reci-
ben los programas de prevencion y rehabilitacion en el marco de la Iniciativa de Mérida ($5 millones en
2008 y $7,5 millones en 2009).

33. La lucha contra las delincuencias debe realizarse a partir de un enfoque holistico, que integre la pers-
pectiva de la seguridad publica en el marco general de la gobernanza democratica. En este contexto, la
tension entre orden y libertad tiene que ser resuelta en beneficio del Estado Democratico de Derecho, lo
que quiere decir un Estado que parte del autogobierno ciudadano (origen de la legitimidad), pero que
reconoce en las libertades fundamentales los limites de esa accidn estatal. La inseguridad actual, objetiva
y subjetiva, justifica la reafirmacion del Estado Democratico; sin embargo, la linea que divide el orden en
libertad del orden sin ella, hay que determinarla permanentemente.

El autoritarismo que glorifica el orden y la estabilidad por encima de todo, lleva al atropello de la libertad en
nombre de la seguridad, a la transformacion de la Ley en un idolo sin significacion.

34. Los significantes del orden democrético solo pueden originarse en el respeto a la voluntad ciudadana,
libremente expresada en las urnas, y en el contenido de las leyes, las cuales deben instaurar un orden
justo y humano, en el mas amplio sentido del término; el ser humano no se hizo para la Ley, sino que la
Ley debe estar al servicio de las personas.

La busca del mantenimiento de la Ley y el orden por si mismos, termina ensefioreandose del panorama poli-
tico, borra los desafios del desarrollo humano, y puede instaurar Estados policiales, donde la obsesién por la
estabilidad y la obediencia borran las aspiraciones de mejoramiento social, que, a menudo, chocan contra el
orden establecido. Es importante resolver los problemas de la inseguridad en el marco de la normalidad del
derecho penal ordinario; toda legislacién de emergencia lo que hace es aumentar las posibilidades del exceso
autoritario, bajo el ropaje del Estado de Derecho, que al transformarse en excepcion pierde ese estatus.

35. La lucha contra la inseguridad hace parte de las tareas del buen gobierno y las tareas de este pasan, en
Centroamérica, por encontrar respuestas a la pendiente agenda de desarrollo; el orden y la seguridad solo
surgen del desarrollo humano y de la justicia.
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ANEXO N°. 1

Indicadores sobre la inseguridad ciudadana
Inseguridad objetiva

Tasa de homicidios por 10.000 habitantes (2006)

Situacién entre 2002 y 2006

Guatemala 4,5 incremento (50%): 3,0 en 2002

El Salvador 5,6 incremento (81%): 3,1 en 2002

Nicaragua 1,3 incremento (30%): 1,0 en 2002

Costa Rica 0,8 la tasa mds baja de la regién, con tendencia creciente
(33%): 0,6 en 2002

Panamd 1,1 disminucién (8%): 1,2% en 2002

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe del Estado de la Region 2008



