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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.

BIBLIOGRAFIA

Aguayo, Sergio (2013): “Funcionales”. En: La Reforma, 4 de diciembre
de 2013. <http://www.reforma.com/editoriales/nacional/723/1445501/

default.shtm>

Basombrio, Carlos/Dammert, Lucia (2013): Seguridad y populismo
punitivo en América Latina: Lecciones corroboradas, constataciones
novedosas y temas emergentes, Washington, DC: Woodrow Wilson
Center.

Bergman, Marcelo/Whitehead, Laurence (eds.): Criminality, Public
Security, and the Challenge to Democracy in Latin America, Notre
Dame: University of Notre Dame Press.

Cruz, José Miguel (2010): Police Misconduct and Democracy in Latin
America, Vanderbildt: Latin American Public Opinion Project, “Insights”
series No. 33.

Dammert, Lucia/Lagos, Marta (2012): La Seguridad Ciudadana. El
problema principal de América Latina, Santiago/Chile; Corporacion
Latinobarémetro.

OEA (2013a): El Problema de las Drogas en las Américas, Washington,
DC: OEA.

OEA (2013b): Escenarios para el problema de drogas en las Américas
2013 — 2025, Washington, DC: OEA.

PNUD (2013): Seguridad ciudadana con rostro humano: diagnostico
y propuestas para América Latina (Informe Regional de Desarrollo

Humano 2013-2014), New York: PNUD.

Stares, Paul B. (1996): Global Habit: The Drug Problem in a Borderless
World, Washington, DC: Brookings Institution Press.

19

NARCOTRAFICO_110214.indb 19 @ 10/03/14 12:20 p.m.



UNODC (2012): Informe Mundial sobre las Drogas 2012, New York.

Zaid, Gabriel (2013): “Medidas practicas”. En: Letras Libres, México, D.F.,
marzo, p. 22.

Zepeda Leucona, Pedro (2013): “Catastrofe Penitenciaria en México y
Reforma Penal”. En: Letras Libres, México, D.F., marzo, pp. 18-22.

20

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



1

{UNA NUEVA GEOPOLITICA DEL
NARCOTRAFICO?

NARCOTRAFICO_110214.indb 21 @ 10/03/14 12:20 p.m.



NARCOTRAFICO_110214.indb 22 @ 10/03/14 12:20 p.m.



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

35

NARCOTRAFICO_110214.indb 35 @ 10/03/14 12:20 p.m.



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/>

64

NARCOTRAFICO_110214.indb 64 @ 10/03/14 12:20 p.m.



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 hum